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PENSO QUE FOI MAQUIAVEL quem disse que se pode encarar a morte de um pai

com compostura, mas o esbanjamento da sua herança leva-nos ao desespero.

Como não pretendemos ser maquiavélicos, é a passagem de testemunho aqui na

“Negócios Estrangeiros” que é sentida com algum desespero... O trabalho que

temos agora pela frente, de não esbanjar a herança rica que nos é deixada pela

direcção cessante, esse é visto com optimismo.

O que não significa que não haja em nós um grau de inquietude. A revista

ganhou, em apenas três números, o seu lugar no panorama das publicações por-

tuguesas sobre diplomacia e relações internacionais. Manter a sua qualidade – não

nos atrevemos sequer a almejar ultrapassá-la – é já em si um enorme desafio.

Ao Nuno Brito e à sua equipa devemos a gratidão por se ter arriscado nesta

aventura. Da equipa que se forma agora, esperarão os leitores uma revista que

cumpra os objectivos que os primeiros números rapidamente alcançaram.

Esta transição impôs alguns atrasos na saída deste número, que foi dominada

sobretudo por factores de ordem temporal: publicar, num curto prazo, os arti-

gos já compilados e outros entretanto solicitados, ao mesmo tempo que mini-

mizando o efeito provocado pelo rápido desenvolvimento de alguns eventos no

panorama internacional. Assim, e para garantir também junto dos nossos patro-

cinadores a reposição de uma semestralidade prometida, decidimos juntar numa

única revista os números quatro e cinco.

Este número duplo – fechado à meia-noite menos alguns segundos de uma

nova guerra no Golfo – e com contribuições na grande maioria de diplomatas,

fala-nos:

– das Nações Unidas e do Conselho de Segurança, vistos por quem lá trabalhou,

e que se confrontam hoje com um futuro de incógnitas;

– de cenários para o conflito iraquiano, e das suas implicações para as relações

transatlânticas;

– da América Latina;

– da União Europeia, em perspectivas das suas várias instituições: a Convenção

Editorial 5



sobre o futuro da Europa, pelo representante português nos trabalhos conven-

cionais; o alargamento da União, por um antigo “antici” português; o processo de

co-decisão do Parlamento Europeu, por quem o acompanhou durante alguns anos;

e a política europeia de imigração, por um funcionário português da Comissão;

– da relação da diplomacia com os meios de comunicação;

– da evolução histórica das questões consulares;

– e, por fim, no capítulo das recensões, a abertura de um espaço chamado “Voz(es)

da América”.

Esta foi a revista possível no tempo que nos foi dado. Dá-nos, pelo menos, a

certeza de querer fazer melhor... Quando sair o próximo número, no início da

Primavera, estaremos num mundo diferente. Provavelmente já terá terminado a

batalha por Bagdade. Das suas sequelas emergirão novas dinâmicas no relaciona-

mento intra-europeu, num momento em que entram na recta final os trabalhos da

Convenção. O nosso Ministério dos Negócios Estrangeiros estará também a consoli-

dar a sua estratégia para uma nova diplomacia de negócios. Contamos reflectir então

sobre estes vectores com fortes implicações na política externa portuguesa.

J.R.O.

18 de Março de 2003
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David M. Malone* | Presidente da International Peace Academy em Nova Iorque

THE QUESTION MARK is the most important item in the title of this paper, which seeks

to address the Council’s performance in recent years. My central thesis will be that

through its decisions over the past ten years, largely improvised and inconsistent

though they may be, the Security Council has, for good or ill, eroded the founda-

tions of absolute conceptions of State sovereignty and fundamentally altered the way

in which many of us see the relationship between State and citizen the world over.

One important signal of the thaw in the Cold War was a noticeable improve-

ment in the climate among the Permanent Five (P-5) Members of the United

Nations Security Council (UNSC). The first evidence of the relaxation in East-West

tensions within the Council was the cooperative manner in which these countries

discussed options for the position of UN Secretary General as Javier Perez de

Cuellar’s first term drew to a close in 1986. As it turned out, the P-5 agreed without

much difficulty to a second term for the incumbent who, in January 1987, chal-

lenged them publicly to tackle resolution of the murderous Iran-Iraq war1. As of

mid-1987, Security Council proposals for a cease-fire, monitored by a small UN

observer mission, were making serious headway. The post-Cold War era, initially

such a hopeful one, had started at the UN.

The ability and disposition of the five Permanent Members, those holding veto

power, to cooperate with each other seriously diminished the margin for maneuver

of other Council Members. Some of them, including Portugal during its first term

on the Council, 1979-80, had in earlier times developed skills and occupied po-

litical space as “helpful fixers” or, in the case of some developing nations had learned
T
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The Security Council in the post-Cold War era: boom

and bust?

Introduction
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* David Malone is President of the International Peace Academy in New York. A career Canadian Foreign Ser-

vice Officer, he has served as Director General of the Policy Staff, and of both the International Organ-

izations and Global Issues Bureaus of the Department of Foreign Affairs and International Trade. He has

also served as Canada’s Ambassador and Deputy Permanent Representative to the United Nations and

chaired the UN Special Committee on Peacekeeping Operations and the UN General Assembly consul-

tations on peacekeeping, 1992-94.The author is very grateful for the advice and assistance of Sebastian

von Einsiedel in producing this article.
1 SG/SM/3956 of 13 January 1987:5.



how to play the Permanent Members off against each other, greatly amplifying the

voice and enhancing the apparent influence of the Non-Aligned Movement (NAM)

within the Council. Now non-Permanent Members, including Portugal, during its

most recent term in 1997-98, were grumbling that they were systematically mar-

ginalized, a complaint lent more weight by a tendency of the Secretariat to consult

privately with some or all of the P-5 before advancing recommendations to the

Council as a whole2. This tacit collusion between the P5 and the Secretariat was ag-

gravated, from the perspective of other Members, by the growing resort to “informal

consultations” for decision-making purposes rather than the open Council meetings

which had served as the principal forum for Council decision-making in earlier

decades3.

This article attempts to assess the Council’s objectives and performance during

the turbulent, frequently hyperactive years it has experienced as of 1987. This

period has been marked by the Council’s disposition to tackle many more conflicts

than it had been able to earlier, when it was stymied by Cold War animosities and

the plethora of vetoes (cast and threatened) by the Permanent Members. Since

1990, there has been a sharp drop in the use of the veto, accompanying the intro-

duction of a culture of accommodation among the Permanent Five, and momentous

shifts in the Council’s approach to conflict and its resolution. Factors held by the

Council as constituting a threat to international peace expanded to include a coup

against a democratically elected regime (in Haiti), a range of humanitarian cata-

strophes, particularly those generating large exoduses of displaced persons and refu-

gees, internally and internationally and acts of terrorism4. This, in turn, allowed the

Council to address a range of conflicts, mostly internal in nature, which it most
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2 Portugal did manage, in 1997-98, to demonstrate that through sheer competence and the disposition to

press ahead with new ideas, smaller countries can continue to exercise real influence in the Council.

Portugal’s then Permanent Representative to the UN, Ambassador Antonio Monteiro, and his excellent

team are perhaps best remembered for championing (and practicing) closer ties between the Council

and civil society, particularly leading Non-Governmental Organizations in the peace and security re-

search, human rights and humanitarian fields.
3 For an account of the evolving dynamics within the Security Council, see Cameron Hume, The United Nations,

Iran and Iraq: How Peacemaking Changed (Bloomington: University of Indiana press, 1994) and C.S.R Murphy,

“Change and Continuity in the Functioning of the Security Council Since the End of the Cold War”,

International Studies 32,4 (1995): 423.
4 How far the Council’s agenda has opened up to non-traditional issues can be gauged from its refusal, in

1989 to accede to UK pressure for discussion of international narco-trafficking and environmental

issues as potential threats to peace, while, on 10 January 2000, under a US presidency (in the person 



likely would have avoided in the past when the Cold War antagonists often played

out their hostility through regional proxies and were prepared to frustrate the Council

involvement. The Council’s decisions in the 1990s proved highly innovative in

shaping the normative framework for international relations and stimulated several

radical legal developments at the international level, notably the creation of Inter-

national Criminal Tribunals for the Former Yugoslavia in 1993 and Rwanda in 1994.

This in turn greatly intensified pressure for a more universal international criminal

court, a statute for which was adopted at a diplomatic conference in Rome in 1998.

Nevertheless, late in the decade, serious tensions resurfaced in the Council over

issues relating to state sovereignty, legitimation of the use of force and the growing

incidence of unilateralism by some major UN Members. Differences crystallized in

1998 and 1999 over conflicting objectives and approaches among the P-5 to Iraq

and Kosovo. In the fall of 2002, Iraq once again highlighted differences in approach

among Council Members to the promotion of global security.

A number of characteristics mark the Council’s record in the 1990s, under sev-

eral broad headings.

The Council’s

willingness to involve itself in a broad range of internal conflicts, encompassing inter-

communal strife, crises of democracy, fighting marked by a fierce struggle for control

of national resources and wealth, and several other precipitating causes or incentives

for continuation of war, forced it to confront hostilities of a much more complex

nature than the inter-State disputes with which it had greater experience. Inter-

national efforts to mitigate and resolve these conflicts required complex mandates

significantly more ambitious than the modalities of “classic” peacekeeping were

designed to meet5. The most striking features of “new generation” peacekeeping

operations (PKOs) launched by the Council in the 1990s were not so much the large
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of Vice-President Al Gore), it engaged in a debate on the implications of the AIDS pandemic in Africa

for stability and peace on that continent in the XXI century. This development struck some observers

as ironic given long-standing US skepticism of Security Council debates on “thematic” issues. To the

irritation of some Security Council Members, used to – and comfortable with – an increasingly stodgy

and defensive US stance in the Council, the new US Permanent Representative to the UN, Richard

Holbrooke, was seizing with more imagination than some of his predecessors on the opportunities the

Council can present for debates of wide public interest.
5 For discussion of the evolution of peacekeeping, see in particular Thomas G. Weiss, David P. Forsythe and

Roger A. Coate, The United Nations in a Changing World, 2nd Ed. (Boulder, CO: Westview Press, 1997).

The nature of the conflicts addressed by the Council and of its decisions



numbers of military personnel involved – several earlier PKOs. e.g. in the Sinai,

Congo and even Cyprus had featured large deployments of Blue Helmets – but

rather the important role and substantive diversity of their civilian and police

components6. Civilian functions discharged by PKOs or otherwise mandated by the

Council included civil administration (most notably in Namibia, Cambodia, the

Former Yugoslavia, East Timor and Kosovo); humanitarian assistance (a major

feature of the UN’s current mission in Afghanistan deployed alongside a coalition

peacekeeping operation, the International Security Assistance Force – ISAF); human

rights monitoring and training; police and judicial support, training and reform;

and even a degree of leadership on economic revival and development7. Civilian

leadership of recent large UN peacekeeping operations was initiated with great

success in Namibia in 1989-90 by Martti Ahtisaari, later President of Finland. The

ambitious objectives served by these activities proved significantly more difficult to

attain in many circumstances than the Council seems to have anticipated. Even

Council-mandated military activities encountered significant resistance by fre-

quently shadowy belligerents, leading to incidents involving heavy loss of life of

peacekeepers (in Rwanda, Somalia and the Former Yugoslavia). The UN Security

Council’s inability to induce compliance with its decisions fueled two apparently

contradictory, but all too frequently complementary responses: on the one hand, it

moved to enforce decisions which had failed to generate consent in the field,

notably in the Former Yugoslavia8, Somalia9 and Haiti10; on the other, in the face of
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6 See in particular Michael C.Williams, Civil-military relations and peacekeeping (London; New York: Oxford Univer-

sity Press, 1998).
7 See Steven R. Ratner, The New UN peacekeeping: Building Peace in Lands of Conflict After the Cold War (New York: St. Mar-

tins press with the Council on Foreign Relations, 1996).
8 There is a plethora of literature regarding the Former Yugoslavia and constraints and obstacles encountered

in the field, including:Adam Roberts, “Communal Conflict as a Challenge to International Organization:

The Case of Former Yugoslavia”, Review of International Studies 21 (1995): 389-410; International Crisis

Group, “Kosovo: Lets Learn from Bosnia – Models and Methods of International Administration”, Sara-

jevo, Bosnia, 17 May, 1999.
9 See John L. Hirsch and Robert Oakley, Somalia and Operation restore Hope: Reflections on Peacemaking and peace-keeping

(Washington D.C: United States Institute for Peace Press, 1995) and more recently Mark Bowden, Black

Hawk Down: A Story of Modern War (Atlantic Monthly Press, 1999).
10 David M. Malone, Decision-Making in the UN Security Council: The Case of Haiti (Oxford: Clarendon Press, 1998);

also James F. Dobbins, “Haiti: A Case Study in Post-Cold War Peacekeeping”, ISD Reports II.I (Washington

D.C.: Institute for the Study of Diplomacy, Georgetown University, October 1995); and on Haiti and

Somalia see David Bentley and Robert Oakley, “Peace Operations: A Comparison of Somalia and Haiti”,

Strategic Forum 30 (Washington D.C.: Institute for National Strategic Studies, National Defense University,

May 1995).



significant casualties, it cut and ran, as in Somalia and at the outset of genocide in

Rwanda11.

Resort to the provisions of Chapter VII of the UN Charter and to enforcement of Council

decisions was not new: Council decisions were enforced in Korea and to a much

lesser extent in the Congo during the UN’s early years. Nevertheless, the extent to

which the Council adopted decisions under Chapter VII since 1990 has been wholly

unprecedented. At first, it was hoped that the UN would prove capable of launching

and managing enforcement operations. In the face of disappointing, occasionally

catastrophic results in the former Yugoslavia and Somalia, it became clear to Member

States – as many within the Secretariat, notably Under-Secretary General Marrack

Goulding, had argued all along – that transition from peacekeeping to peace en-

forcement represented more than “mission creep”. The two types of operations

were, in fact, fundamentally different, one requiring consent and impartiality, the

other requiring international personnel to confront one or several belligerent groups,

even if in defense of a Council mandate conceived as neutral relative to the parties

to the conflict. UN Secretary-General Boutros Boutros-Ghali concluded by 1994 that

the UN should not itself seek to conduct large-scale enforcement activities. Con-

sequently, the Security Council increasingly resorted for enforcement of its decisions

to “coalitions of the willing” such as Operation Uphold Democracy (in Haiti, 1994-

-95); IFOR and then SFOR in Bosnia since 1995; MISAB in the Central African

Republic, 1997; INTERFET in East Timor in 1999 and most recently ISAF in

Afghanistan in early 200212. It also alternately both worried about and supported in

qualified terms enforcement activities by regional bodies, notably ECOMOG, the

military arm of the West-African economic cooperation arrangement ECOWAS, in

Liberia and Sierra Leone. One enforcement technique, employed only once

previously by the Council, against Rhodesia, was the resort to naval blockades to

control access of prohibited goods to regions of conflict. Such blockades were
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11 See in particular Gérard Prunier, The Rwanda crisis: history of a genocide (New York: Columbia University Press,

1995); Michael Barnett, “The UN Security Council, Indifference and Genocide in Rwanda”, Cultural

Anthropology, 12,4 (1997): 551; and J. Matthew Vaccaro, “The Politics of Genocide: Peacekeeping and

Disaster Relief in Rwanda”, in William J. Durch, ed.,The UN, Peacekeeping,American Policy and the Uncivil Wars

of the 1990s (New York: St. Martin’s Press, 1996).
12 For an excellent reference work covering UN peacekeeping operations from 1947 to the present, see 

Oliver Ramsbotham and Tom Woodhouse, Encyclopedia of international peacekeeping operations (Santa Barbara,

CA: ABC-CLIO, 1999).



mandated and occurred with varying success against Iraq in the Persian Gulf and the

Gulf of Aqaba, against various parties in the Former Yugoslavia on the Danube and

in the Adriatic Sea and against Haiti13.

More common than military enforcement decisions by the Council was the

resort to mandatory economic (and, increasingly, diplomatic) sanctions under

Chapter VII of the Charter14. While arms embargoes remained in vogue, imposition

of comprehensive trade and other economic sanctions, seen as more gentle than the

resort to force, faded noticeably once the humanitarian costs of sanctions regimes

against Haiti and Iraq became widely known late in the decade. The ability of

government regimes in countries struck by sanctions to enrich themselves greatly

by controlling black markets in prohibited products also took some time to sink in.

By then, more targeted sanctions, such as the ban on air flights to and from Libya

aimed at inducing Libyan cooperation with Council efforts to address several

terrorist aircraft bombings, and diplomatic sanctions, such as the reduction in the

level of diplomatic representation mandated by the Council against the Sudan

further to an assassination attempt in Addis Abeba against Egyptian President Hosni

Mubarak, were more in favor15. Another example of targeted sanctions (addressing

financial transactions and air links) went into effect on 14 November 1999 against

the Taleban in Afghanistan over the protection they have provided to the alleged

terrorist Osama Bin Laden16. Some advantages but also the difficulty of designing

and implementing effective financial sanctions were brought to light by a useful

research and dialogue initiative, the Interlaken process, sponsored by the Swiss

Government in 1998-99. The German Government launched a similar project on
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13 UN Department of Political Affairs, “A Brief Overview of Security Council Applied Sanctions”, Interlaken 2,

1998.
14 The Security Council had used economic sanctions as an enforcement tool only used twice prior to 1990,

against Southern Rhodesia in 1966 and against South Africa in 1967. See Office of the Spokesman of 

the Secretary General:The Use of Sanctions under Chapter VII, at http://www.un.org/News/ossg/srhod.htm.

For an in-depth discussion of the Council’s experience with sanctions regimes since 1990, see David

Cortright and George Lopez, The Sanctions Decade, An IPA Project, Boulder, CA: Lynne Rienner, 2000. See

also their follow up volume Sanctions and the Search for Security: Challenges to UN Action, An IPA Project, Boulder

CA: Lynne Rienner, 2002.
15 For a recent discussion of sanctions and the increasing use of targeted sanctions, see Daniel W. Drezner,

The sanctions paradox: economic statecraft and international relations (Cambridge: Cambridge University Press, 1999).
16 See Security Council Resolution (SCR) 1267 of 15 October 1999.



arms embargoes and other forms of targeted sanctions in 199917, while Canada that

same year focused attention within the Security Council more broadly on the need

for more effective, less counter-productive sanctions regimes18. Canada also pro-

vided creative and energetic leadership to the Council’s Sanctions Committee for

Angola, pressing for more rigorous application of its mandate to suffocate UNITA’s

ability to fund its war effort through the sale of diamonds. This has resulted, inter

alia, in the decision of the De Beers corporation to close down its operations in

Angola. Under Canadian Ambassador Fowler’s pressure a Commission of Experts on

sanctions in Angola19, chaired by Ambassador Anders Möllander (of Sweden), was

established. It published a highly praised report in March 2000 that was ground-

breaking in that it engaged for the first time in “naming and shaming” third coun-

tries as “sanction busters”20.

Beyond issues of enforcement, the Council in the 1990s increasingly confronted,

shaped and adapted to the role of regional organizations in seeking to prevent and resolve

conflict.

The Council initially did not seek a lead role on crises in the Western

Hemisphere, such as those of Central America and of Haiti, preferring to leave the

Organization of American States (OAS) in the driver’s seat21. Nevertheless, in cir-

cumstances in which the OAS proved incapable of achieving a negotiated settlement

alone or in which parties to conflict and affected regional powers displayed greater

confidence in the United Nations, the Council, sometimes reluctantly, did move to

center stage, generally continuing to reserve some place for the OAS in its strategies22.

The Organization of African Unity experienced a disappointing decade, some-

times claiming the lead role in addressing the many conflicts bedeviling the con-
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17 See the German Permanent Mission to the UN website for details on this: http://www.undp.org/missions/

germany/state.htm.
18 See Canada on the UN Security Council 1999-2000: http://www.un.int/canada/english.html.
19 “Le négociant De Beers arrête tout achat de diamants d’Angola”, AFP, mercredi 6 octobre, 1999.
20 Final Report of the UN Panel of Experts on Violations of Security Council Sanctions against UNITA, S/2000/

203, 10 March 2000.
21 David M. Malone, “Haiti and the International Community: A Case Study”, Survival 39,2 (Summer 1997):

126-145.
22 William G. O’Neil, “Human Rights Monitoring vs. Political Expediency: The Experience of the OAS/U

Mission in Haiti”, Harvard Human Rights Journal VIII (Spring 1995): 101-28 and United Nations/OAS,

“Haiti – Learning the Hard Way: The UN/OAS Human Rights Monitoring Operation in Haiti, 1993-

-94” (New York: United Nations, 1995).



tinent, but unable to deliver any major settlements.The weakness of the Organization

was not due so much to its Secretariat, led by the widely respected Salim Salim, but

rather to the difficulty its Member States had in agreeing on political strategies to

favor conflict resolution, in spite of the creation of an OAU conflict prevention

“mechanisms” mid-decade23. Its relations with the UN were characterized by

resentment over its own lack of resources and political support from Member States

and by justifiable demands that the world body not slough off responsibility for

some of the worst conflicts of the decade on an under-resourced and divided

regional body. It remains to be seen whether its successor Organization, the African

Union, will perform better. Many experts believe that sub-regional organizations

such as ECOWAS, SADC and IGAD hold out more hope for Africa in the security

field.They are seen as potentially more cohesive and effective, sometimes benefiting

from the leadership of a regional hegemon such as Nigeria within ECOWAS24.

In a rather different vein, the Council and UN staff found themselves con-

tending with an array of regional actors in the Former Yugoslavia, including Euro-

pean Community monitors, European Union civil administrators in Mostar, OSCE

negotiators and NATO enforcement units in the skies and subsequently on the

ground. The UN, with Council support and jointly with the European Community,

led negotiations with various parties to the conflicts in the Former Yugoslavia (most

memorably in the Vance-Owen configuration). In other conflicts, such as those in

Georgia25 and several in West Africa26, UN Missions mandated by the Council mon-

itored the activities of regional organizations purportedly keeping or promoting the
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23 For a first hand account of this, see Salim Ahmed Salim, “The OAU Role in Conflict Management”, in Olara

A. Otunnu and Michael W. Doyle, Peacemaking and Peacekeeping for the New Century (Lanham MD: Rowman and

Little-field Publishers, 1996): 245-253. See also in this volume, Ali A. Mazrui. “The Failed State and Polit-

ical Collapse in Africa”, 233-43.
24 For a detailed discussion of the potential of SADC and ECOWAS respectively in the security field, see From

Cape to Congo: Southern Africa's Evolving Security Challenges, Mwesiga Baregu and Christopher Landsberg (Eds.),

Boulder and London: Lynne Rienner, 2002 (forthcoming) and Toward a Pax West Africana: Building Peace in a

Troubled Sub-region, Adekeye Adebajo and Ismail Rashid (Eds.), Boulder and London: Lynne Rienner, 2003

(forthcoming).
25 UN Observer Mission in Georgia (UNOMIG) was established by UN Security Council Resolution 853 in

1993 with the task of observing the operation of the peacekeeping force of the Commonwealth of Inde-

pendent States (CIS) among others.
26 The UN Observer Mission in Liberia (UNOMIL) is a pertinent example of the UN working closely with 

regional organizations: established in September 1993 under UN Security Council Resolution 866,

its mandate was to exercise its ‘good offices’ to support efforts of ECOWAS and the Liberian Transitional

Government.



peace.This proved particularly delicate in Georgia, where peacekeeping forces of the

Commonwealth of Independent States (CIS) were seen by a number of Western

powers as neither markedly impartial nor as deserving treatment which might

imply or confer recognition on the CIS as a respectable regional organization.

In the mid-1990s, with the Council stymied by several conflicts and disunited

in facing major international challenges, regional organizations came to be seen by

some as a possible if not particularly desirable substitute for the UN. However, with

the exception of NATO, regional bodies generally commanded even scarcer

resources and offered even more limited capacities than the UN. Furthermore, a

system of international security founded on regional organizations begged the

question of who would arbitrate differences between them and how this would be

done. The UN Charter, for all of the many failures of UN Member States to live up

to it, continued to serve as a beacon from this perspective, and the Council’s

authority, even if respected too often in the breach, remained indispensable.

This proved true even for the United States, the pre-eminent military power of

our age. When, in 2002,Washington decided to focus international attention on

Baghdad’s non-compliance with Security Council resolutions imposing on it extens-

ive obligations in the area of internal disarmament, its rhetoric was fierce and

initially threatened unilateral action. But this did not occur. Instead, President Bush

on 12 September 2002 exhorted the Security Council to address pro-actively this

challenge. Thereafter, Washington engaged in an intricate and intense seven-week

negotiation with its Security Council partners, requiring extensive compromise on

its own priorities, emerging on 8 November 2002 in Resolution 1441 with a unan-

imously adopted new and tough mandate for UN weapons inspectors in Iraq. Why

this apparent about-face in US policy? Had Washington been converted to the view

that legal cover from the Council was required before military action could be

launched against Baghdad? The truth is probably more complex. At root, the US

public was nervous over the prospect of US military action against Baghdad under-

taken on its own or with very few allies. Americans wanted company in this risky

undertaking. US allies in turn made clear that as much Security Council cover as

possible would be a pre-requisite for their participation in a military operation in

Iraq. Thus, the Security Council continues to play an important role in US designs,

even if some in Washington regard it as a time-consuming nuisance. Administration

realists know that while it is that, it is much more as well.
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The shifts in the nature and scope of Council decisions, many setting preced-

ents even where the Council asserted that they did not, arose from evolving inter-

pretations of the Charter and deeply affected understanding of sovereignty at the

international level, both shaped by, and influencing, the Council.

An innovative feature of the Council’s

decisions on a number of crises was its concern over the humanitarian plight of civilian victims

of conflicts, particularly refugees. Refugees were hardly a new topic of concern for the

Council27. The miserable fate of Palestinian refugees proved a spur (at least nomi-

nally) to the Arab-Israeli dispute following Israel’s war of independence in 1947-

48, leading also to the creation of a UN agency, UNRWA, exclusively dedicated to

their welfare. Those displaced by war, particularly where mass exoduses of the

population occurred, had long been seen as deserving the care of the international

community and were among the prime “clients” of both the Red Cross system

(ICRC and the Federation of World Red Cross and Red Crescent Societies) and the

UN High Commissioner for Refugees. Nevertheless, in the 1990s as never before,

the Security Council invoked the plight of refugees and their implied destabilizing

effect on neighbouring States as grounds for its own involvement in conflict. Early

Council resolutions on the Former Yugoslavia28 and on Somalia29 illustrate this

development. Any threat that the Haitian crisis of democracy in 1991-94 may actu-

ally have posed to international peace and security could only have arisen from the

outflow of Haitian boat-people which might have threatened to engulf a number of

Caribbean countries had the shores of Florida not been their preferred destination.

(As it was, the burden on several Caribbean countries and dependencies arising

from inflows of Haitians should not be minimized).The widespread acceptance that
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Considerations driving Council decision-making

27 Weiss, Forsythe and Coate, The United Nations and Changing World Politics; Francis Kofi Abiew, The Evolution of the

Doctrine and Practice of Humanitarian Intervention (The Hague; Boston: Kluwer Law International, 1999); Stephen

A. Garrett, Doing Good and Doing Well: An Examination of Humanitarian Intervention (Westport, Conn: Praeger,

1999).
28 See the Secretary-General’s report (S/23069, 1991) and Security Council Resolution (SCR) 713 (1991)

declaring that the “rapid loss of human life and widespread material damage” were a threat to interna-

tional peace and security, largely due to the spillover of refugees on neighboring countries.
29 See the Secretary-General’s report requesting the Security Council to take up the case of Somalia (S/23445,

1991) and Security Council Resolution 733(1992) similarly concerned by the spillover of refugees

on the safety and security of bordering countries.



refugee flows could actually be a major catalyst to conflict, rather than merely an

outcome of it, was new.

Furthermore, the intense, if highly selective, media scrutiny (the so-called

“CNN effect”) of horrendous conditions endured by victims of war impelled popu-

lations world-wide to press their governments to alleviate extreme suffering arising

from a variety of conflicts. Several factors conspired to focus attention on the UN to

act on behalf of the international community: the limited impact of most bilateral

assistance in these dramatic circumstances; the existence of several UN specialized

agencies with the skills and “critical mass” required; and the possibility for the UN

to deploy peace missions of various types and sizes with mandates focused on hu-

manitarian objectives or at least including them. The most important consideration

for many governments was that in delegating to the United Nations the respons-

ibility to act, mostly in situations where few vital national interests were at stake,

the costs and risks of response nationally were usefully curtailed. At the peak of

media and public fervor for humanitarian initiative, in the early 1990s, a lively

debate unfolded over not only the international right to intervene in the internal

affairs of countries to save civilian lives but also a purported duty to do so30. By the

bleaker end of the decade, with millions suffering untold horrors unassisted, mainly

in Africa, this debate rang hollow in the absence of any actual desire to intervene on

the part of those governments with the capacities to do so. Indeed, efforts by the

UN to administer Kosovo (alongside the NATO-dominated military deployment of

KFOR) have proved once again how difficult ambitious humanitarian action can be.

Human rights, long cloistered within intergovernmental machinery and Secret-

ariat bureaucracy designed in part to keep the topic at a safe distance from those

responsible for international peace and security at the UN, burst onto the Security

Council’s agenda with the realization that civil strife was not amenable to negotiated

solutions as long as human rights continued to be massively violated. For this

reason, the protection, promotion and monitoring of human rights formed an

important and uncontroversial part of the mandates of several UN peacekeeping

operations, notably in El Salvador and Guatemala31. Where this was not the case, as
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30 Jonathan Moore, ed., Hard Choices: Moral Dilemmas in Humanitarian Intervention (Lanham MD: Rowman and Littlefield

Publishers, 1998) is a good collection of works broaching this debate.
31 On El Salvador, see in particular Michael W. Doyle, Ian Johnstone and Robert C. Orr (Eds.), Keeping the Peace:

Multidimensional UN Operations in Cambodia and El Salvador (Cambridge: Cambridge University Press, 1997).



in Rwanda and Haiti, the UN General Assembly, as part of the broader UN strategy,

often deployed parallel human rights missions. This tendency to address human

rights objectives in Security Council debates and decisions was reinforced by the

appointment of a UN High Commissioner for Human Rights as of 1994. Although

the first incumbent, an accomplished Ecuadorian politician and diplomat, proved

lack-luster in this role, his successor, Mary Robinson, a former President of Eire,

adopted a more assertive approach to her responsibilities, putting pressure on the

Council (even while her performance underscored a frequent lack of coordination

and identity of view within the UN system). Sergio Vieira de Mello, appointed to

this position in mid-2002, is expected to adopt less confrontational strategies while

maintaining Robinson’s strong defense of human rights. The quandaries faced by

the Council in factoring human rights considerations into its decisions were high-

lighted when the parties to Sierra Leone’s civil war reached a peace agreement in

mid-1999 including sweeping amnesty provisions against which Mrs. Robinson

sharply protested (and over which the UN Secretary-General’s representative at the

peace pact’s signing ceremony had registered a formal reservation). On the one

hand, Sierra Leone’s population was clearly eager for peace on virtually any terms;

on the other, the agreement’s amnesty provisions patently ran against long-standing

and emerging human rights norms. The saw-off seemed to be that those requiring

and benefiting from the amnesty need not expect to do so unimpeded beyond Sierra

Leone’s borders.

The Council also appeared to be increasingly engaged in the promotion of

democracy, inter alia by mandating the Organization and monitoring of elections, a

trend as unlikely during the Cold War as would have been the driving force of

humanitarian considerations and the Council’s role on human rights in the 1990s32.

Nevertheless, the Council favored electoral processes not so much as an end in

themselves, but rather as a means of effecting a “new deal” in countries emerging

from civil war in which power could, in some cases, be shared with former

combatants in rough proportion to electoral results. Such elections proved an

unreliable indicator of the extent to which genuinely democratic cultures would

take root. The stilted, power-driven and unstable coalition arrangements resulting

from Cambodia’s UN-monitored elections of 1993 and 1998 contrast with the
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32 Ratner, The New UN Peacekeeping: Building Peace in Lands of Conflict After the Cold War.



more natural, relaxed electoral rhythms apparently achieved in El Salvador, where an

alternation of power between rival parties seems more likely in the long run.

The UN’s mushrooming electoral activities, very much driven by demand

rather than supply of the personnel and other resources required for effectiveness in

this field, presented multiple dangers for the Organization. Countries having re-

quired electoral assistance once were likely to require it again, due to the high level

of political tension and the limited degree of administrative and security capacity.

In addition, many of the elections observed by UN teams were conducted in adverse

circumstances, often contributing to results that could barely be described as having

been attained freely and fairly. Short of massive fraud, UN electoral missions were

loath to risk igniting or reigniting civil strife by contesting the results of polling

and, consequently, were seen as willing to compromise on principle and to be less

than the impartial arbiters local parties had a right to expect. Losers were rarely

gracious and the UN was little thanked for its prominent role in such electoral

process, frequently along-side regional organizations and non-governmental teams

of eminent persons such as those associated with former US President Jimmy

Carter33. And as the case of East Timor shows, where the outcome of a UN imple-

mented referendum over independence led to a murderous rampage by militias in

1999, the UN needs to be careful not to promote elections in the absence of ade-

quate measures that help protecting the civilian population against the wrath of

those that end up with the short end of the stick34.

The Council was much more active in addressing terrorism throughout this

period than is widely believed35. At the conclusion of their first Summit meeting on

January 31, 1992, Security Council leaders “expressed their deep concern over acts

of international terrorism and emphasized the need for the international com-

munity to deal effectively with all such acts”36. Soon thereafter, the Council adopted
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33 For an excellent work dealing with elections in post-conflict situations, see Krishna Kumar, ed., Post-conflict

Elections, Democratization and International Assistance (Boulder, CO: Lynne Rienner Publishers, 1998).
34 Ian Martin, Self-Determination in East Timor:The United Nations, the Ballot, and International Intervention (Boulder, CO: Lynne

Rienner Publishers, 2001).
35 For an excellent account of the Council’s involvement in the fight against terrorism, see Chantal de Jonge

Oudraat, “The UN and Terrorism:The Role of the UN Security Council” in Jane Boulden and Thomas G.

Weiss (Eds.), Terrorism and the UN: Before and After September 11th, forthcoming.
36 See UN Document S/23500 of 31 January 1992.



sanctions against Libya over its non-cooperation with investigation of two airline-

bombing incidents, a course of action that ultimately brought about a trial of the

Libyan suspects by a Scottish tribunal in the Netherlands37. Its sanctions against

Sudan, following an assassination attempt against President Mubarrak, were only of

a diplomatic type, but seem to have been somewhat effective in persuading the

Khartoum regime to expel a number of foreigners and it did impose more stringent

visa requirements. However, the Council-imposed sanctions against the Taleban re-

gime, as of 1999, in the wake of devastating bombings at US Embassies in Kenya

and Tanzania, proved ineffective against a regime almost completely isolated from

the international community, even after the sanctions measures were strengthened

in 2000.The attacks against US targets on 11 September 2001 brought home to the

Council as a whole how serious terrorist threats could be. The Council moved into

a new phase of actively combating the financial networks supporting terrorism and

safe havens for terrorists under the terms of its Resolution 1373 of 18 September

2001. It created a Counter-Terrorism Committee (CTC) to monitor compliance of

all States with its decision. While it is too early to tell whether this mechanism will

prove effective, its work got off to a brisk start under the energetic leadership of Sir

Jeremy Greenstock, the United Kingdom Ambassador to the UN. One test will be

how the CTC deals with States clearly not in compliance with its decisions.

Under intense pressure from Member States not serving on the

Council, particularly the “Troop Contributing Nations” (TCNs), which provided per-

sonnel and material to the UN for peacekeeping operations (PKOs), and which were

intensely irritated by the UNSC’s working methods, the Council, quite reluctantly,

allowed some light to shine on its autocratic and opaque proceedings in the early

1990s38. The origins of the problem were quite recent. Council Members, and the

P-5 in particular, had always needed to consult privately among themselves.

However, with active cooperation among the Permanent Members increasingly the

norm by 1990, the P-5 saw little value in continuing to conduct much of the
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Institutional developments

37 In January 2001, the court found one suspect guilty and acquitted the other.
38 Sydney D. Bailey and Sam Daws, The Procedure of the UN Security Council, 3rd Ed (Oxford: Clarendon Press, 1998)

is the benchmark volume on the working methods of the Security Council and a splendid achievement.

To gauge how these working methods have changed over time, see Michael Wood, “Security Council

Working Method and Procedure: Recent Developments”, The International and Comparative Law Quarterly 45

(January 1996): 150-61.



Council’s business in open, public meetings. “Informal consultations” or “informals”,

closed to all non-Council Members and most Secretariat staff and leaving no formal

record, became the norm. Non-Members were in the dark on the agenda of upcoming

informals, and had to scramble for information, feeding off scraps provided in the

antechamber by those emerging from the consultations, a humiliating experience

for the supplicants. By 1992, leading non-Council TCNs such as Canada, the

Netherlands, Malaysia, India, Argentina, Pakistan and some Scandinavian countries

were making it clear that if the Council expected them to provide national assets in

support of Council decisions, often in risky circumstances, at a minimum their

consultation was required, at least in some formal, face-saving sense. As a result, a

number of measures were adopted to introduce greater clarity in the Council’s

program of work and meetings between the Council and TCNs (long resisted by the

P-5, which preferred TCNs to meet merely with the Secretariat) started occurring in

199439.

A somewhat related development was the emergence of groups of friends,

composed of countries influential in a given crisis40. Some of these groups, such as

that on Haiti, were convened at the invitation of the Secretary-General, while others

constituted themselves, with several hybrid varieties emerging. They generally

featured one or several Permanent Members, either formally or in the wings (as was

the case with the USA on El Salvador). Their purpose was not only to advise the

Secretary-General and Council on strategies to promote settlement of the conflict

and implementation of a peace agreement, but also to serve as a potent lobby group

vis a vis parties to the conflict, regional actors and the General Assembly (from which

decisions relating to Council strategies were sometimes required in such areas as

human rights monitoring and always on the financing of its initiatives). Often,

representatives in the field of such groups, or of Security Council Members, helped

support locally the efforts of the Secretary-General’s Special Representatives (SRSGs),
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39 Previously, the Security Council considered TCN interests to be confined to the implementation of mandates

by the Secretariat rather than the formulation of these by the Council. Subsequently,TCN meetings came

to be co-chaired in many instances by the Secretariat and the Council Presidency. See S/PRST/1994/22

of 3 May 1994 and S/PRST/1994/62 of 4 November 1994. In March of 1996, the Council established

a more structured approach to consultations with TCN’s (S/PRST/1996/13 of 28 March 1996).
40 An interesting first-person account of a Group of Friends can be found in “Diplomacy and the Four Friends

of Haiti”, Diego Arria, in Haitian Frustrations: Dilemmas for US Policy, Georges Fauriol (ed.), Wash-

ington, DC, Center for Strategic and International Studies, 1995, pp. 96-97.



as was the case in Cambodia, Mozambique and Haiti41. Complaints were sometimes

heard that such groups usurped the role of the full Council, and the Secretariat

occasionally voiced concern that the Secretary-General was sometimes unhelpfully

constrained by them, but given the vastly increased pressure for action within this

body, most Members saw groups of friends as a useful clearing house for

consideration of options by the Council as a whole42.

The relationship of the three Secretary-Generals of the 1990s with the Council varied. Javier

Perez de Cuellar of Peru completed his distinguished, quietly creative, but somewhat

understated stewardship in 1991. He had done much to encourage the Council to

play a more active role and was highly regarded by most of its Members. Boutros

Boutros-Ghali, of Egypt, who took office in early 1992, proved himself a passionate

and well-reasoned advocate of a stronger UN role in conflict resolution and post-

-conflict peacebuilding, launching his seminal Agenda For Peace in mid-1992,

following the only Security Council Summit of leaders in the body’s history.

However, he was damaged by the UN’s reverses in the Former Yugoslavia and

Somalia. His brittle personality and tone-deafness relative to the US domestic

political scene brought him into conflict with the Washington Administration. The

latter, in spite of superficially strong support for Boutros-Ghali by the rest of the UN

membership, vetoed his re-election and ensured that of Kofi Annan of Ghana in late

1995. Annan, the first career UN official to hold the position, on assuming his new

responsibilities in 1996, staked out new ground in championing human rights and

concern for civilians in war as key themes. His advocacy of humanitarian inter-

vention was articulated most unambiguously in a speech to the UN General Assem-

bly on 20 September 199943. In spite of his commitment to these and other values

held dear in Washington, the USA clashed with him in 1998 and again, in a more

muted way in 2002, over his handling of the Iraqi regime and sought to limit his
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41 For an illustration of the workings of the ‘groups of friends’ mechanism, see Diego Arria, “Diplomacy and

the Four Friends of Haiti”, in Georges Fauriol, ed., Haitian Frustration, Dilemmas for US Foreign Policy (Wash-

ington D.C: Center for Strategic and International Studies, 1995).
42 Less formal and often less visible groups play an important role at the UN on some security issues. For

example, it was the lusophone countries (and, to a lesser extent, the EU) that kept the East Timor issue

alive at the UN during the Indonesian occupation. Portugal and Brazil, working with other lusophone

countries like Mozambique and Angola, have significant mobilizing capacity at the UN and have used it

to excellent effect where the interests of lusophone countries have been in play.
43 This speech was published as an article in The Economist: “Two Concepts of Sovereignty”, 18 September

1999.



role in addressing the Kosovo crisis in 1999. Nevertheless, Annan remains persona

grata in Washington, including in Congress. In 2001, he was awarded the Millennial

Nobel Peace Prize. He was re-elected Secretary-General without opposition that

same year. He remains, in the view of many seasoned observers of the UN scene,

the only other Secretary-General enjoying the esteem accorded the legendary Dag

Hammarskjold (who was admired most fully after his untimely demise in 1961)44.

The Council’s expanding role in the early 1990s, and both the number and

sweeping scope of its resolutions, gave rise to growing calls for judicial review of its

decisions by the World Court45. Libya contested the Council’s decisions targeting it,

clearly embarrassing the Court, which prudently awaited the 1999 diplomatic

solution to the impasse pitting the Council against Tripoli throughout most of the

decade before addressing the merits of the case (over which it did accept juris-

diction, much to the annoyance of some of the P-5)46. Pressure for judicial review,

as well as for access to advisory opinions from the Court on peace and security

issues by the Secretary-General (a proposal advanced by Boutros Boutros-Ghali in An

Agenda for Peace of 1992) was resisted by the P-5, but a sense of inevitability developed

over growing involvement of the Court in the Council’s institutional life.

The Council in the 1990s may be remembered in part for its contribution to

radical innovation in international criminal law, notably through its creation of ad hoc

International Criminal Tribunals for the Former Yugoslavia in 1993 and Rwanda in

1994 to bring to justice those responsible for war crimes, crimes against humanity

and genocide47. The foremost champion of these tribunals was the United States
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44 Kofi Annan’s willingness to accept unreserved personal responsibility for his role (while UN Under-Secret-

ary-General for Peacekeeping Operations) in the slaughter of civilians at Srebrenica in 1995 and in the

UN’s hideously inadequate response to genocide in Rwanda in 1994, in the wake of detailed reports

issued on the UN’s lamentable performance on these two occasions during the fall of 1999, seemed to

have enhanced his standing with some observers while undermining it with others. See “Kofi Annan

Unsettles People, As He Believes He Should”, Barbara Crossette, New York Times, 31 December 1999, p.1.
45 See Dapo Akande, “The International Court of Justice and the Security Council: Is there room for judicial

control of decisions of the political organs of the United Nations?”, The International and Comparative law

Quarterly 46,2 (1997): 309; and Mohammed Bedjaoui, Nouvel order mondial et contrôle de la légalité des actes du

Conseil de sécurité (Brussels: Bruylant, 1994).
46 See Middle East International #50, “Libya, the ICJ and the Security Council“, (1998): 18.
47 See Security Council Resolution 808 and 827 (1993) on the Former Yugoslav Tribunal, and Security Coun-

cil Resolution 955 (1994) on Rwanda. In 2000 the Security Council requested that the Secretary-Gen-

eral negotiate an agreement with the Sierra Leone government to establish a special court to prosecute 



(possibly because of frustration over its own inability at the time to influence the

course of events on the ground in the Former Yugoslavia due to sharp policy

differences with European allies and guilt over its refusal to confront genocide in

Rwanda).The creation of the tribunals greatly intensified pressures for a permanent

International Criminal Court with universal jurisdiction, but when a Statute for this

Court was adopted in Rome in 1998, the USA, alone with six other countries of

varying respectability, voted against the text out of concern over its potential

implications for US citizens, particularly US troops serving abroad. Negotiations

have continued on institutional modalities for the Court, which will become

operational in 2003. Sadly, the US position on the Court hardened under the Bush

Administration, which withdrew the US signature of the statute that the Clinton

Administration had effected as one of its last acts. By mid-2002, Washington was

well launched into a campaign to undermine the Court under the guise of efforts

to protect American service personnel (and other citizens) from prosecution. Thus,

it is too early to conclude how successful the Court is likely to prove.

The role and interaction of non-governmental organizations (NGOs) with respect to

the Security Council both grew significantly and evolved in nature during the

1990s. NGOs have for many years been accredited by the UN Economic and Social

Council (ECOSOC) to monitor and contribute to UN activity in a broad range of

fields. The accrediting body itself suggests the extent to which NGOs were

traditionally viewed as focused on economic and social issues such as the environ-

ment, human rights, humanitarian, health, labour, education and population issues.

In the 1990s, conflicts, particularly of an internal nature, were increasingly seen as

featuring economic and social causes as well as effects. For this reason, inter alia, rel-

evant NGOs clamoured for access to the Council, for which the Charter and the

Council’s long established working methods made no provision. The role of NGOs

as major partners for the UN in humanitarian operations, the success of many NGO

programs in the field, the mandate for the Secretariat’s Department of Humanitarian

Affairs to offer coordination services to NGOs as well as official agencies, the medi-

agenic nature of some NGO activity and a rapidly spreading fad late in the decade
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war crimes committed during the on-going war. However, the resulting court, which has not become

operation at the time of this writing, is not a UN body along the lines of the ICTY or the ICTR and it

will be jointly administered by the United Nations and the Sierra Leone government.



in favor of interaction with “civil society” (a term never satisfactorily defined) all

conspired to encourage the Council to display greater openness to NGO views and

more generous recognition of NGO achievements48. Within the Council, a number

of governments, including Portugal, the Netherlands, Germany and Canada

advocated greater access for NGOs (while the Secretary-General lavishly praised

them). This was achieved in two ways: in a breakthrough of sorts, the Council met

informally with a small group of NGOs in 1998 and since then has been meeting

frequently if informally and on an ad hoc basis with NGO representatives under the

so-called Arria Formula49. More meaningfully, although less visibly, Council Members

increasingly met with NGOs on their own and in groups not only to brief them on

recent developments and upcoming debates in the informals but also to seek their

input for Council decision-making50. While the sincerity of some Council Members

in engaging in these exchanges might be questioned, the achievement of genuine

access, and the growing recognition of NGOs as significant and mostly constructive

contributors to international peace and security marked a new departure for the

Council in its relations with the “outside” world.

Arguably the most important, although one of

the least noticed, of the consequences of Council decisions in the 1990s, taken as a

whole, has been to erode and shift at the international level the understanding of

national sovereignty. By 1999, it was widely although not universally accepted that

tyrants could no longer seek refuge behind the walls of sovereignty to shield them-

selves from international concern and even action over massive human rights

violations and humanitarian catastrophes.The Council, by intervening repeatedly to

address the humanitarian consequences of mostly civil wars, often authorizing

coercive measures, and by designing increasingly complex and intrusive mandates
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48 See Francis Kofi Abiew and Tom Keating, “NGO’s and UN Peacekeeping Operations: Strange Bedfellows”,

International Peacekeeping 6,2 (Summer 1999): 89-111.
49 The format for these meetings was devised in the early 1990s by Ambassador Diego Arria, Permanent Rep-

resentative of Venezuela to allow the Council to hear in informal, off-the-record closed sessions from

experts on a range of its agenda items.
50 These consultations, arranged by the Global Policy Forum and involving approximately 30 NGOs (in the

fields of humanitarian relief, human rights, disarmament, faith, global governance and development)

are conducted through a Working Group founded in 1995.This group receives remarkably frank off-

-the-record briefings from the Security Council Presidency and other individual delegations on Council

deliberations.

Cumulative impact of Council decisions



for international actors within Member countries, sometimes without their consent,

has not so much over-ridden article 2(7) of the Charter (which exempts Chapter VII

decisions from its non-intervention provisions) but rather sharply redefined in

practice our conception of what can constitute a threat to international peace and

security and a proper topic for international intervention.The degree of intrusiveness

the Council was prepared to mandate throughout the 1990s was striking even

though its own Members were not always helpful in implementing decisions

involving risks to their nationals, for example in the arrest of those indicted by the

International Criminal Tribunals.

The major challenge facing the Council by 2002 was the parlous state of

relations between the USA and the UN51. The Clinton Administration’s instinctive penchant

for UN-bashing whenever in a tight spot from which blame might be delegated,

first on view following the Mogadishu fiasco of 4 October 1993, was displayed

again repeatedly in subsequent years. This was most tellingly the case when leaks

from Washington in early 1999 suggested that the USA had used the UN expert

body charged with overseeing and monitoring Iraq’s compliance with Security

Council decisions on its weapons programs, UNSCOM, as a cover to spy on Iraq for

its own, rather than UN, purposes52. Seeming to decide that the best defense was a

strong offense, the Administration roundly attacked Kofi Annan through the US

media for purported “appeasement” of the Iraqi regime53. Legislative strictures

introduced in the mid-1990s had required the Administration to consult Congress

prior to the launch or significant expansion of any UN peacekeeping operations,

which, with both the House of Representatives and the Senate in the hands of the

Republican majorities, produced a deadening effect on the Administration's willing-

ness to advocate or countenance large new UN peace missions (the Administration

was less explicitly constrained on its leadership of, or participation in, multinational

NegóciosEstrangeiros . N.ºs 4|5 Março de 2003

26

T
he

 S
ec

ur
it

y 
C

ou
nc

il
 i

n 
th

e 
po

st
-C

ol
d 

W
ar

 e
ra

:
bo

om
 a

nd
 b

us
t?

The path ahead

51 For a first hand if self-pitying account of this see Boutros Boutros-Ghali, Unvanquished: a U.S.-U.N. saga

(New York: Random House, 1999). Also, David M. Malone, “Goodbye UNSCOM: A Tale in UN-US

Relations”, Security Dialogue, Vol. 30, No. 4, December 1999, pp. 393-411.
52 See Philip Shenon, “Ex-Inspector Cites early Role of CIA on UN Arms Team”, The New York Times, 23 February

1999.
53 See Philip Shenon, “Former Arms Inspector is Criticized by State Department”, The New York Times, 24 February

1999.



coalitions not under the UN flag). Indeed, so nervous was the Administration of an

engagement with Congress on this front that it fretted endlessly in 1998 and 1999

over approval of tiny UN missions in the Central African Republic and in Sierra

Leone involving little US staff or money. In 2000, largely through the energetic

efforts of then US Permanent Representative Richard Holbrooke, most of the US

quarrels with the UN over funding were resolved and many of its arrears were

repaid in 200154.

Implementation of Security Council resolutions on Iraq remains the most con-

tentious issue today as between the UN and the US. After its criticism of Kofi

Annan’s attempt in February 1998 to negotiate a return by Iraq to compliance with

these resolutions, noted above, it failed to gain support of most UN Member States

for its policy of punitive bombing (with the UK) of Iraq since December 1998. Its

insistence on maintaining in place a sanctions regime to encourage Iraqi compliance

with UN efforts to prevent further development of weapons of mass destruction has

also enjoyed decreasing support at the UN. UK efforts to broker compromises

between the US position and that of countries no longer willing to support the

sanctions regime (although, in some cases, still prepared to adopt other measures

to contain Iraq) led to pyrrhic modification of the sanctions regime in 1999 and

again in 2002, but there was a sense at the UN and in US political circles that the

policy now lacked momentum and credibility55. Following the events of 11 Sep-

tember 2001, and in the wake of successful US military action against the Taleban

regime in Afghanistan, it was against this backdrop that US efforts to reenergize the

Council’s approach to Iraq in late 2002, discussed above, were ultimately welcome

to many observers of the UN.

Africa remained the other sore point on the Council’s agenda. The UN’s failing

peacekeeping operation in Angola was withdrawn in February 199956. The UN Se-
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54 The repayment of a significant portion of US arrears to the UN, amounting by the UN’s account, to roughly

$ 1.7 billion in late 1999, was conditionally authorized by Congress in November 1999, but the range

and scope of Congressional demands needing to be met before much of the repayment could be disbursed

represented a major challenge for the US Administration in its relations with other Member States.
55 See SCR 1284 of 17 December 1999, which created a new UN monitoring operation, UNMOVIC, to re-

place a discredited and paralyzed UNSCOM.
56 See Security Council Resolution 1229 of 26 February 1999.

T
he

 S
ec

ur
it

y 
C

ou
nc

il
 i

n 
th

e 
po

st
-C

ol
d 

W
ar

 e
ra

:
bo

om
 a

nd
 b

us
t?



curity Council did little to solve the acute problems of tiny Guinea-Bissau57. The

conflict in Eastern Congo continued to draw in numerous neighbouring countries,

although, following negotiations in mid-2002, some of them initiated a withdrawal

of their troops in September 2002. This conflict split SADC, the sub-regional

organization of Southern Africa, with Zimbabwe and South Africa, its two most

powerful Members, placing them at loggerheads. The situation in Sierra Leone was

improving by early 2002, the UN peacekeeping operation there, having suffered a

catastrophic start with 500 of its Members held hostage by rebel forces, stabilized

by the parallel deployment of UK troops. A largely pointless but deadly war between

Ethiopia and Eritrea was brought to a tenuous close through OAU mediation, and

the UN, as of 2000, deployed a significant and, to date, successful peacekeeping

operation along the disputed border of these two countries. In spite of efforts by

France, the UK and the US to equip and train a number of African armed forces to

lead regional peacekeeping efforts, the UN’s active involvement continued to be

sought by the Africans, and response from the countries of the North was at best

ambivalent. The UN’s peacekeeping operation in the Congo, for example, attracted

no sizeable Western participation. This pattern raises major ethical and operational

questions58. The industrialized countries need to think hard about their attitudes

towards Africa and offer more assistance in conflict prevention, peace implementa-

tion and post-war reconstruction in years ahead. For their part, African leaders and

societies need to provide stronger support to the African Union and sub-regional

organizations and move from rhetoric to action on improved governance, as Nigeria

has been trying to do, and as the New Economic Program for African Development

(NEPAD) promises in the economic and social spheres.

Reform of the Security Council remained a live issue in 2002, but one exhibiting little

energy. Pressure for reform had sprung from several sources59. The Council’s

activism in the early 1990s made it a more valuable place to sit.The hermetic nature
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57 Security Council Resolution 1233 of 6 April 1999 weakly emphasizes “the primary responsibility for 

achieving lasting peace in Guinea-Bissau rests with the parties and strongly calls upon them to implement

fully all the provisions of the Abuja Agreement and subsequent undertakings”.
58 Report of the Panel on UN Peace Operations (“Brahimi Report”), S2000/809, para. 102-116.
59 For a review of the options that have been brandied regarding the reform of the Security Council, see “The

United Nations and the twenty-first Century:The Imperative for Change” (Gleneden Beach, Oregon:

The Stanley Foundation, Report of the thirty-first United Nations of the Next Decade Conference, June

16-21, 1996).



of its working methods excited greater attention at a time when its decisions were

proving genuinely important. In an era marked by P-5 cooperation, and a P-5

tendency to impose decisions on the remainder of the Council, resentment of the

Permanent Members grew and the resentment focused largely on their possession

of the veto, paradoxically since the veto was so little used during the 1990s. Indeed,

only twelve vetoes have been cast since January 1990, compared to 193 previous

ones in the years 1946-1989.

In 1993, ginger consultations hosted by Singapore were launched by key Mem-

ber States on how to proceed with a reform agenda encompassing working methods,

the veto and composition of the Council, it being recognized that any modification

in the latter could only lead to expansion of its membership. Under intense pressure

from TCN’s, the Council’s working methods became more transparent and the

Council itself somewhat more accessible to non-Member States (and NGOs), but its

reliance on informal consultations as the locus for decision-making rather than open

meetings remained marked. Discussion of the veto revealed broad understanding of

why it had been necessary during the Cold War but also confirmation that it was

widely seen by most delegations now as undesirable. It was clear, however, that the

existing P-5 Members would not willingly give up their vetoes and could not be

compelled to do so under Charter provisions. For this reason, debate focused more

on whether any new Permanent Members should be granted vetoes rather than on

veto suppression.The proposal that vetoes only stand when two or more Permanent

Members had cast them seemed highly unlikely to be accepted by the USA and the

other P-5 Members. Voluntary agreement among Permanent Members to use the

veto only in relation to decisions under Chapter VII of the Charter (which would,

for example, eliminate vetoes on the selection of the UN Secretary-General) seemed

only slightly less unrealistic.

Expansion of the Security Council proved by far the most difficult element of

the package. Germany and Japan early on signaled their wish to be allocated Per-

manent seats. They alternately demanded and waffled on their wish for a veto,

emphasizing at times that the Council should not feature “second-class” Permanent

Members (this proved sufficiently unpopular among small Member States as to

encourage the fudging of this demand in hopes of securing greater support for their

candidacy to a permanent seat). Developing countries made clear that any expansion

of the permanent membership of the Council would have to include the allocation

of several new permanent seats to the developing world, notionally a new seat each
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for developing countries in Asia, Africa and Latin America. However, there was little

agreement among them on which countries should be granted these permanent

seats. While Brazil seemed an obvious candidate for Latin America, the issue

generated a squall in Brazilian bilateral relations with Argentina mid-decade. In

Africa, none of Egypt (more Arab than African), South Africa (under new and very

busy management) and Nigeria (oppressed by a highly reprehensible military

regime for most of the 1990s) seemed entirely satisfactory candidates. In Asia, the

obvious contender, India, was violently opposed by Pakistan, while Indonesia quietly

registered a claim of its own. Meanwhile, a range of “middle powers” strongly

opposed any allocation of new permanent seats, instead proposing a variety of

schemes including the rotation of several countries through new non-permanent

seats. At times, the only likely outcome seemed a limited expansion of the Council’s

non-permanent seats, weighted to accommodate the developing countries so clearly

under-represented in existing seat distribution arrangements60.

Nearly ten years after serious discussion of Council reform was initiated, no

progress had been registered, except for limited gains in transparency in the Coun-

cil’s modus operandi. Nevertheless, the issue continues to arouse bitter resentments and

promised to remain controversial well into the new millennium.

The early 1990s showed the Council at its most optimistic and activist, leading

to some notable successes, as in El Salvador and Mozambique. Wishful thinking on

resources, increasing risk, poor planning, the dilution of responsibility inevitable in

committee decision-making, and the absence of a powerful and consistently en-

gaged leader among its Members all contributed to the Council’s subsequent decline

into recrimination, risk-aversion and flight from reality. Its pretense of busyness,

underscored by myriad resolutions and presidential statements of barely passing

interest, failed to disguise a sense of disorientation late in the decade. Nevertheless,

often faute de mieux, particularly given the limited capacities of most regional

organizations, the UN was again called upon in 1999 to deploy large peace opera-

tions in Kosovo, East Timor and Sierra Leone. Two more large operations were

deployed subsequently (to the Congo and in Ethiopia and Eritrea), as was an am-

bitious UN civilian mission in Afghanistan. After several years during which United
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Conclusion

60 For an eclectic discussion of reform and issues facing the UN today, see James P. Muldoon, ed., Multilateral

Diplomacy and the UN Today (Boulder CO: Westview Press, 1999).



States domestic political factors seriously constrained its capacity to act, the role of

the Security Council not only in conferring legitimacy on certain forms of

international intervention but also in providing a mechanism for burden-sharing of

expenses and risk, in an era averse to both, is once again proving indispensable. It

is worth recalling that at the height of war fever in Washington in September 2002,

the US Administration engaged with the Council in the hope of being able to elicit

a degree of UN support for its objectives on Iraq.

Even in its darkest hours mid-decade, no alternative international institution

was mooted to supplant the Council. Indeed, the degree of consensus that would

be required to create a different multilateral structure to promote collective security

is inconceivable in the absence of a global cataclysm. Thus, the Council is fated to

muster on. Stronger, more sympathetic US leadership in the Council is urgently

required. While all is not for the best in the best of all possible Councils, its Per-

manent Members are stuck with each other, and the rest of the Member States with

them. In years ahead, through decisions taken on a case-by-case basis, they will con-

tinue to chart the course of international relations on such sensitive and important

issues as humanitarian intervention. Study of the Security Council has never been

more interesting.NE
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«OS EUA SÃO A NAÇÃO INDISPENSÁVEL». A então Secretária de Estado Albright proferiu

esta frase, curiosamente a propósito do eventual uso da força no Iraque, em

Fevereiro de 1998 no programa Today da estação de televisão NBC. Na altura, esta

afirmação provocou, dentro e fora dos EUA, uma grande polémica, tendo Albright

sido acusada de arrogância. De facto, já se ouviram frases mais modestas a respon-

sáveis políticos. Proclamar o estatuto de indispensável é dizer explicitamente que

sem a participação, intervenção ou presença americana qualquer acção na esfera

internacional estará condenada ao insucesso.

Todavia, se analisarmos cuidadosa e desapaixonadamente aquela afirmação,

verificamos que tem também implícita uma ideia geral de participação e de

participação com outros, embora assumindo a liderança e contribuindo decisiva-

mente, desse modo, para o sucesso da missão. Estávamos ainda claramente numa

fase em que era a coligação que definia a missão. A operação da NATO no Kosovo

assim o demonstrou.

Decorridos quase cinco anos, e apesar de estarmos uma vez mais a olhar para o

Iraque, muito mudou. Hoje, documentos doutrinários, declarações de altos respon-

sáveis da Administração norte-americana, bem como o modelo seguido na operação

do Afeganistão indicam o contrário – é a missão que define a coligação. Por outras

palavras, os EUA reservam para si a capacidade de decidir, em cada caso, quais os

Estados que devem participar na missão e com que função, abordando-os bilate-

ralmente.

Conceptualmente sustentável e operacionalmente compreensível, esta nova

doutrina levanta, no entanto, uma questão: o que é hoje um aliado para os EUA? A

questão coloca-se sobretudo aos europeus. Habituados desde a II Guerra Mundial à

condição – estável ou mesmo quase imutável – de aliados dos EUA, revelam algu-

ma ansiedade no novo quadro. Com efeito, durante a Guerra Fria, a Europa foi
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geográfica e ideologicamente o principal “campo de batalha”. A sua segurança e

estabilidade, garantidas pelos EUA, eram os objectivos centrais da política externa

americana e das relações transatlânticas. A Europa era o mais importante aliado dos

EUA e a NATO era o cimento dessa relação. O pós-Guerra Fria – a década de 90 do

século passado – foi um período de pausa e de reestabilização do continente euro-

peu, gerador de algumas ilusões e utopias quanto a uma paz perpétua, que os

sucessivos conflitos nos Balcãs foram aliás sempre desmentindo. O novo quadro, que

alguns têm designado como pós-pós-Guerra Fria, tem provocado algumas diver-

gências e até fricções entre os dois lados do Atlântico.

A resposta é simples. Mudou tudo. Mudou a Administração ame-

ricana. Mudou o mundo com o 11 de Setembro. E mudou a Europa.

A mudança de Administração é um facto importante neste contexto. Em termos

de política externa e postura internacional, a Administração Bush acolheu

largamente as linhas de força constantes do “Manifesto Rice”, célebre artigo escrito

durante a campanha presidencial pela hoje Conselheira de Segurança Nacional,

Condoleezza Rice (“Promoting the National Interest”). A “power politics” passou a ser assu-

mida descomplexadamente, em contraste com a filosofia Clinton, mais “Wilsoniana”.

Em síntese: i) os EUA são uma superpotência, a única existente no globo, devendo

assumi-lo e comportar-se como tal; ii) e acreditam que o mundo beneficiará com

isso; iii) defendem e promovem o interesse nacional como valor supremo, consi-

derando o multilateralismo e o normativismo internacionais como potencialmente

inibidores; iv) o reconhecimento de que os EUA possuem uma capacidade militar

ímpar no mundo e na história e que isso lhes dá uma especial responsabilidade

enquanto garantes da paz e estabilidade internacionais; v) a vontade política de

manter a actual superioridade militar; vi) vontade política para usar e, de forma

decisiva, a força militar; vii) a prerrogativa de actuar unilateralmente, preventiva ou

punitivamente, subalternizando as clássicas doutrinas da dissuasão e contenção.

Estes novos pilares da sabedoria representam efectivamente uma alteração no modus

operandi americano no plano internacional. Traduzindo ou não a nova doutrina,

algumas decisões, porventura mal explicadas, contrariando prioridades, interesses

ou preferências europeias acabaram por suscitar inevitavelmente algum desen-

tendimento. São exemplos, entre outros: o modo como tem sido conduzida a

questão do Iraque, o posicionamento na questão do processo de paz do Médio

Oriente, o corte da contribuição para o Fundo das Nações Unidas para as Popu-
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lações, por suspeita que algum desse dinheiro pudesse indirectamente ajudar a

prática de abortos na China, as recusas do Protocolo de Kyoto, do CTBT (Com-

prehensive Test Ban Treaty) e do Tribunal Penal Internacional, o aumento dos direitos

aduaneiros aplicáveis ao aço importado pelos EUA e a distribuição de avultados

subsídios à produção agrícola.

O mundo mudou com o 11 de Setembro. A enormidade e a natureza dos ataques

que provocaram a morte de cerca de 3000 civis inocentes numa só manhã,

constituíram efectivamente um momento transformador. Surgiu uma nova e distinta

ameaça – uma ameaça global, pelos meios que utiliza e pelo âmbito e alcance

geográfico da sua acção. Os seus agentes não são Estados, nem estão territorialmente

definidos ou identificados. São portadores de valores estranhos e hostis às socie-

dades livres e democráticas. O martírio é a sua motivação e recompensa. Visam

sobretudo infra-estruturas civis e centros populacionais.

Se mudou o mundo, os EUA mudaram mais. Perderam a inocência. Um dos

seus mitos fundadores, o da segurança e da invulnerabilidade, quase intangibili-

dade, do seu território, desmoronou-se às 8h48m da manhã do dia 11 de Setembro

de 2001. Com excepção de Pearl Harbor, no longínquo Hawai, que à data nem

sequer era um Estado da União, os EUA não tinham memória de ataques ou

invasões. Este facto, por vezes desvalorizado, difícil de compreender para os Euro-

peus, habituados a séculos de guerras, ataques e invasões, é decisivo. Os americanos,

o conjunto da Nação Americana, consideram que o seu país foi atacado, julgando-

-se em estado de guerra desde aí e agindo em legítima defesa.

Os EUA constataram, e de forma brutal, que perante a nova ameaça do terro-

rismo global, a segurança já não passa apenas pela protecção de bens tangíveis e pela

defesa dos limites do território. Tornou-se igualmente importante a protecção da

integridade dos cidadãos e dos processos de tomada de decisão.Verificou-se também

que os instrumentos e conceitos tradicionais não se revelavam adequados, nem

eficazes perante esta nova ameaça. A defesa territorial foi concebida para enfrentar

invasões militares de natureza convencional. A dissuasão nuclear protege interesses

vitais contra Estados claramente definidos. As missões de gestão de crises foram

concebidas para responder a crises regionais fora das fronteiras nacionais. Os instru-

mentos e estratégias já existentes para o combate ao terrorismo não foram pensados

para combater suicidas ou mártires, organizados à escala internacional, e com capa-

cidades militares acrescidas, inclusivamente no domínio das armas de destruição

massiva.
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No novo conceito de segurança americano, as dimensões interna e externa,

bem como a militar e a civil passam a combinar-se e articular-se melhor. O

robustecimento permanente do poder militar e a manutenção da superioridade

militar americana tornam-se objectivos assumidos ainda com maior clareza,

tendendo a acentuar o “gap” já existente em relação aos aliados europeus. A

capacidade para desencadear ataques preventivos, sempre que julgado necessário, é

claramente enunciada. O reforço da sua segurança interna (Homeland Security) passou

a ser a prioridade das prioridades, conduzindo a que os EUA se virassem mais para

o seu interior. As decisões em termos de política externa passam a estar

subordinadas àquele fim. O combate contra o terrorismo no exterior é basicamente

um instrumento da sua política de segurança doméstica, tendo como objectivos,

primeiro e último, proteger o território e a população dos EUA.

Note-se que, paradoxalmente, tudo isto se passa num momento em que o seu

parceiro transatlântico, a Europa, vive um período de viragem e abertura ao exterior

com os processos de alargamento da UE e da NATO.

O “11 S” tem assim um forte impacto na política externa dos EUA e na sua

postura enquanto actor internacional. É notório que acentuou as tensões entre os

imperativos doméstico e internacional e entre multilateralismo e unilateralismo.

É notório o reforço da tendência para gerir bilateralmente as questões de segurança,

em detrimento da abordagem multilateral/institucional, o que fragiliza o conceito

tradicional de Aliança. É notório que os novos conceitos de defesa são mais

orientados para a ofensiva – a melhor defesa volta a ser o melhor ataque. Notória é, por

último, a preocupação em reter a capacidade de actuar unilateralmente, embora

reconhecendo a importância da obtenção de apoio político internacional.

Por outro lado, a Europa também mudou. Está indubitavelmente mais forte, pese

embora todas as suas evidentes insuficiências. Mas vive vários dramas e contra-

dições. Não é uma potência do status quo, mas quer sê-lo. Pretende ser uma grande

potência independente, com uma identidade distinta dos EUA, mas age de forma

titubeante e teme a conflitualidade. Quer ser ouvida e participar, mas não quer pagar

os custos políticos da despesa militar. Quer existir política e militarmente enquanto

tal, mas em termos externos continua a valer menos que a soma da suas parcelas –

os 2.º e 3.º pilares da UE são muito mais um quadro para acção dos Estados-mem-

bros do que propriamente uma entidade em si mesma. Pretende ter mais espaço

para agir autonomamente, mas queixa-se do alheamento americano em relação a

muitas matérias. Exige o multilateralismo, mas tem dificuldade em lidar com o

NegóciosEstrangeiros . N.ºs 4|5 Março de 2003

35

EU
A

:
de

 n
aç

ão
 i

nd
is

pe
ns

áv
el

 à
 d

is
pe

ns
ab

ili
da

de
 d

as
 o

ut
ra

s 
na

çõ
es

? 
Im

pa
ct

o 
na

s 
re

la
çõ

es
 t

ra
ns

at
lâ

nt
ic

as



emprego da força, iludida pela utopia da paz perpétua, uma espécie de paraíso pós-

-história.Tem dificuldade em lidar com a guerra, mas fica ressentida com as missões

de manutenção de paz e reconstrução que lhe são atribuídas no quadro da actual

divisão de trabalho. Rejeita a política de poder americana, esquecendo que só o pode

fazer porque os EUA estão dispostos a usar a força onde e quando seja necessário.

Estas contradições não ajudam a clarificar e a renovar as relações transatlânticas,

embora sejam, porventura, uma consequência natural do processo de construção e

fortalecimento da União Europeia.

O impacto de todas es-

tas mudanças nas relações transatlânticas era inevitável e é indesmentível.

As relações transatlânticas têm diversas sombras a pairar sobre si. Pelas razões já

adiantadas, não é demais afirmar que no pós-“11 S”, a NATO e a dimensão de

segurança e defesa da UE (PESD) perderam importância para os EUA. O reforço do

investimento em defesa e o processo de transformação acelerado das capacidades

militares dos EUA aumentam o diferencial entre os dois lados do Atlântico para

níveis nunca vistos, pondo em causa a própria interoperabilidade das forças. A

questão da despesa afecta à defesa é decisiva. Apesar do enorme fosso já hoje exis-

tente, os EUA continuam a gastar em defesa quase mais 2% do PIB do que os seus

aliados europeus – 355 biliões de dólares é o estratosférico montante previsto para

2003. Note-se que a dimensão das duas economias – UE v. EUA – é idêntica, mas

os EUA gastam em defesa mais do dobro do que o conjunto dos Estado europeus. A

consequência e a realidade pura e dura é que para os EUA os europeus já não são

aliados automáticos e preferenciais. A NATO é cada vez mais um fórum de diálogo

político, tendência que será agravada com o próximo alargamento, bem como um

chapéu sob o qual os EUA estabelecem casuisticamente relações bilaterais. De facto,

não foi pedido à NATO que desempenhasse qualquer acção ou operação concreta.

Como alguns têm afirmado, se a NATO não existisse no “11 S”, ninguém sentiria a

necessidade de a inventar.

O exercício, nesta fase, é complexo e delicado, correndo-se o risco de os euro-

peus oferecerem a sua contribuição sem que ela tenha sido pedida e esta não

conheça qualquer seguimento – vg. caso da invocação do art.º V da NATO – ou, ao

contrário, os EUA solicitarem apoio militar para uma operação e os europeus, por

razões políticas ou militares, não corresponderem. Utilizando uma linguagem
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economicista, os EUA preferem assim ir ao mercado e comprar o que realmente querem e

precisam em vez de aceitar os produtos pré-existentes.

O quadro não é, no entanto, apenas negativo, existindo também claridades no

actual momento das relações transatlânticas. Com efeito, por parte dos EUA tem

prevalecido, apesar de tudo, a linha de que é importante garantir, para além do apoio

interno, um claro apoio político internacional. Convirá ter presente que mais de 100

países participaram ou contribuíram, de alguma forma, para a operação “Enduring

Freedom” (Afeganistão), incluindo os 18 aliados da NATO. Mesmo na condução, tão

criticada, da questão do Iraque, a Administração Bush tem mantido um diálogo,

quer nas Nações Unidas, quer bilateralmente. Por outro lado, os EUA reconheceram

desde o princípio que o combate ao terrorismo impunha uma abordagem global e

multidimensional. A cooperação com a UE nas várias áreas não-militares – eco-

nómica, financeira, informações, justiça e administração interna... – tem sido inten-

sa e com resultados muito positivos. A política da Administração Americana no que

respeita ao combate ao terrorismo nos países islâmicos tem sido conduzida, à

excepção do Iraque, em articulação com o “establishment” político existente. Este é um

ponto caro aos europeus. No pós-“11 S”, os EUA abandonaram também dois dos

seus tabus, que sempre mereceram críticas europeias: as recusas a participar em

operações de paz e em tarefas de reconstrução pós-conflito (“nation building”), con-

forme se pode verificar no Afeganistão e o mesmo se aplicará, ao que se sabe, no

Iraque. A cooperação transatlântica na gestão de crises regionais, sobretudo no caso

dos Balcãs, é igualmente de assinalar. O alargamento da NATO – e também o da UE –

fortalece os laços transatlânticos, conforme o demonstra o forte empenho norte-

-americano nos dois processos. Permite à Europa fechar o ciclo da Guerra Fria,

adaptando as suas instituições à nova realidade geopolítica e, ao mesmo tempo,

garante que os EUA se mantêm formal e institucionalmente ligados às questões de

segurança do continente, agora mais integrado.

As relações transatlânticas atra-

vessam um período difícil, de algum sobressalto ou mesmo crise. Estranho seria que

assim não fosse. Na verdade, a matriz constitucional das relações transatlânticas, tal

como definida no final da II Guerra Mundial, sofreu dois enormes rombos. Com a

queda do muro de Berlim e do bloco soviético desapareceu a ameaça que unia os

dois lados do Atlântico Norte. Com o “11 S”, surgiu um nova ameaça que poderá até
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vir a revelar-se unificadora, mas que para já provocou uma alteração de conceitos,

de posturas, de abordagens e prioridades, alterando os pontos de equilíbrio exis-

tentes.

A relevância das relações transatlânticas permanece válida e perceptível para os

dois lados? As questões são antes outras. E estamos perante as normais fricções de

um processo de transição e ajustamento? Ou estamos perante algo mais profundo e

irreversível?

Tendo presente o ensinamento constante do adágio britânico – «prediction is a

tricky business, especially when it is about the future» – é preferível afirmar que as relações

transatlânticas devem permanecer fortes e relevantes para benefício mútuo e do

mundo. E existe suficiente comunhão de valores e interesses para que tal aconteça.

Em primeiro lugar, convém não dramatizar o presente e não romancear o pas-

sado. Sempre houve divergências e tensões nas relações transatlânticas. A realidade é

que estamos perante um conjunto de países que, em nome de alguns valores e

objectivos comuns, procuram acomodar e compatibilizar interesses políticos e eco-

nómicos concorrenciais e mesmo contraditórios. Da crise do Canal Suez aos euro-

mísseis, passando pelo abandono da estrutura militar integrada da NATO por parte

da França, pelo Vietname, pela “Ostpolitik” ou pelas contínuas crises na área do

comércio, as relações transatlânticas passaram por inúmeras situações de crise. Os

diferendos comerciais são aliás um bom laboratório e um exemplo a seguir. Se bem

que inevitáveis e por vezes complexos, face à dimensão das relações económicas

entre os EUA e a UE, nunca se permitiu que contagiassem as outras dimensões do

relacionamento, nomeadamente a política.

Em segundo lugar, deve procurar-se evitar que divergências, mesmo que signi-

ficativas, impeçam a prossecução em conjunto de importantes interesses comuns. A

Europa e os EUA partilham, no essencial, a mesma visão do mundo. Valores como a

liberdade, a democracia, a defesa e promoção dos direitos do Homem, a economia

de mercado, a procura do bem-estar e do progresso são absolutamente consensuais

nos dois lados do Atlântico Norte. No plano económico, sempre muito concreto e

real, os números são impressionantes: as trocas comerciais entre a UE e os EUA

representam mais de 40% do comércio mundial e 85% dos fluxos mundiais de

capital passam pelos seus mercados financeiros. O benefício nas áreas política e

económica é mútuo e evidente. Como disse Mark Twain sobre Wagner e a sua

música: «the relationship is better than it sounds».
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Em terceiro lugar, é necessário renovar e actualizar as relações transatlânticas,

encontrando novos pontos de equilíbrio e interesses comuns que substituam os da

Guerra Fria. E isto não é apenas sinónimo de reformar a NATO. É preciso ir mais

longe e mais fundo. É necessário evoluir do conceito de defesa colectiva para o

conceito de segurança colectiva.

O combate ao terrorismo deve ser travado em conjunto. Esta não é mais uma

área em que os EUA são fortes e a Europa é fraca. A Europa tem, pode e deve conti-

nuar a dar o seu contributo. Esse combate conjunto deve ser alargado a outras

ameaças globais como o desarmamento e a não-proliferação de armas de destruição

maciça, o crime transnacional e o tráfico de droga. Os EUA e a Europa, neste mundo

algo caótico e desregulado em que vivemos desde o fim da Guerra Fria, devem

surgir como uma âncora de estabilidade e como exportadores dessa mesma

estabilidade, integrando países e fazendo-os entrar no sistema. A NATO, a UE e a

OSCE, devidamente reformadas e adaptadas, são bons instrumentos para o conti-

nente europeu. Mas essa acção deve ser expandida e reorientada para, em conjunto,

actuar noutros continentes política, militar ou economicamente. A gestão conjunta

de crises regionais, tirando partido da boa experiência do Balcãs e, mais recen-

temente, no Médio Oriente através do “Quarteto”, é outra área de grande potencial.

Em quarto e último lugar, a revitalização dos laços transatlânticos para níveis

semelhantes aos da Guerra Fria só poderá funcionar se, por um lado, a Europa:

i) interiorizar que o mundo sem guerra, onde julga que vive, não existe; ii) aceitar

que, por si só, as instituições multilaterais e o direito internacional não garantem a

paz e segurança internacionais e que a força militar americana desempenha aí um

papel relevante; iii) e desenvolver um esforço para reduzir o fosso existente em

termos de capacidades militares. E, por outro lado, que os EUA reconheçam e tratem

a Europa como um aliado, dando concreta tradução a esse conceito.

Quanto ao resto, recordem-se com optimismo as palavras dedicadas aos laços

transatlânticos pelo Presidente Bush perante o Parlamento alemão em Maio passado:

«The magnitude of our shared responsibilities makes our disagreements look so small. And those who

exaggerate our differences play a shallow game and hold a simplistic view of our relationship».NE
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DEPOIS DO 11 DE SETEMBRO DE 2001, uma nova doutrina, que era

desenvolvida há anos nos think tanks da direita republicana e que hoje se encontra forte-

mente representada na Administração Bush1, revoluciona o conceito estratégico de se-

gurança e defesa americano – os Estados Unidos devem poder empregar a força de

modo preventivo2 contra as redes terroristas e as potências hostis susceptíveis de uti-

lizar armas de destruição em massa3.

É neste contexto que o Presidente Bush e a sua Administração têm defendido o

desarmamento do Iraque. O Congresso americano4 autorizou o emprego da força para

defender a segurança nacional dos Estados Unidos against the continuing threat posed by Iraq,

estabelecendo um paralelismo entre este país e a luta contra o terrorismo. Grande parte

da opinião pública americana interiorizou os argumentos de que Saddam Hussein tem

armas de destruição em massa, usou-as no passado contra o seu próprio povo e os seus

vizinhos, e pode fornecê-las a grupos terroristas para atacar os Estados Unidos. A

vitória dos republicanos nas eleições intercalares para o Congresso5 reforçou esse sen-

timento.

Mas para além deste objectivo declarado, a Administração americana terá escolhi-

do o Iraque para estabelecer uma melhor posição estratégica no Médio Oriente.A subs-

tituição do regime de Saddam Hussein não deixaria de criar um efeito de dominó,
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Iraque – objectivos comuns, opções divergentes

A nova doutrina americana

* Em funções na Direcção-Geral de Política Externa. Artigo completado em 9 de Fevereiro de 2003.
1 Richard Cheney (Vice-Presidente dos EUA), Donald Rumsfeld (Secretário da Defesa), Paul Wolfowitz (Se-

cretário-Adjunto no Departamento da Defesa), Richard Perle (Presidente do Defense Policy Board do De-

partamento da Defesa), Richard Armitage e John Bolton (Secretários-Adjuntos no Departamento de Estado).
2 A doutrina do pre-emptive action foi referida pela primeira vez, em 1 de Junho de 2002, pelo Presidente

Bush. Consta do documento The National Security Strategy of the USA, tornado público em 18 de Setembro 

de 2002. Opõe-se à doutrina do containment que, assim, se torna obsoleta. Encontra fundamentação

jurídica no artigo 51.º da Carta das Nações Unidas (direito de legítima defesa).
3 Para a Administração Bush, o Irão, aliado dos Estados Unidos nos anos 70, e o Iraque, também seu aliado

nos anos 80, integram, com a Coreia do Norte, o “eixo do mal”.
4 Através da resolução conjunta de 10 de Outubro de 2002.
5 Realizadas em 5 de Novembro de 2002.



inspirando outras mudanças nos países da região e influenciando a prazo a resolução

do conflito que opõe Israel aos palestinos, à Síria e ao Líbano. Por outro lado, a res-

posta às necessidades petrolíferas americanas6 poderia passar mais pelo Iraque, em de-

trimento da Arábia Saudita7.

Que ameaça representa hoje o Iraque no que respeita a armas de destrui-

ção em massa? Sabe-se que muitas instalações, materiais físseis, agentes químicos e

biológicos foram destruídos pela UNSCOM8 e pela AIEA entre 1991 e 19989. Por

outro lado, as sanções impostas pelas Nações Unidas ao Iraque limitaram a capacidade

de manutenção e renovação do seu armamento.

Mas o que é que não foi declarado, verificado e destruído antes de Dezembro de

1998, ano em que os inspectores foram retirados do Iraque? E o que é que foi pro-

duzido desde então e até 27 de Novembro de 2002, data em que os inspectores regres-

saram ao país? 

O reconhecimento de que o não cumprimento das relevantes resoluções do

Conselho de Segurança das Nações Unidas, por parte do Iraque, constitui uma ameaça

à paz e segurança internacionais10 e a necessidade de dar resposta às referidas interro-

gações, levou o Conselho a adoptar, em 8 de Novembro de 2002, a Resolução 1441,

por unanimidade, com o objectivo de desarmar o Iraque. Para o efeito, exigiu-se das

autoridades iraquianas a produção de uma declaração currently accurate, full and complete em

relação a todos os aspectos dos programas de armas de destruição em massa11 e a

aceitação do regresso dos inspectores, obrigando-as a dar-lhes immediate, unimpeded,uncon-

ditional and unrestricted access a todos os lugares que desejem visitar12 e a cooperarem de

forma activa com eles13.
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6 Vide o relatório do National Energy Policy Development Group, publicado em 17 de Maio de 2001, redigido pelo

Vice-Presidente Richard Cheney, que estabelece uma estratégia destinada a responder às necessidades

petrolíferas dos Estados Unidos nos próximos 25 anos.
7 O relacionamento com a Arábia Saudita está a degradar-se desde os atentados de 11 de Setembro de 2001.
8 United Nations Special Commission.
9 Segundo Blix, a implementação da Resolução 687 (1991) brought about considerable disarmament results.
10 Parte preambular da Resolução 1441.
11 Parágrafo 3.º da Resolução 1441.
12 Parágrafo 5.º da Resolução 1441.
13 Parágrafo 9.º da Resolução 1441.

A ameaça iraquiana



Os relatórios apresentados por Hans Blix, Presidente Executivo da UNMOVIC14, e

Mohamed El Baradei, Director-Geral da AIEA, ao Conselho de Segurança das Nações

Unidas15, no passado dia 27 de Janeiro, depois de 60 dias de inspecções, indicam de

forma clara que a declaração produzida pelo Iraque contém omissões e inconsistên-

cias e que as suas autoridades não cooperam activamente com os inspectores.

Blix refere que a declaração de 12.200 páginas submetida por Bagdade, embora

inclua novos elementos de informação nos domínios da biotecnologia e dos mísseis,

continua a deixar em aberto muitas questões sobre desarmamento referentes a 199816,

limitando-se a reproduzir documentação antiga, não contribuindo para as eliminar ou

para diminuir o seu número. No que respeita às armas químicas, existem indicações

de que o Iraque conseguiu resolver problemas relacionados com o que se designa por

purity, stabilization and weaponise do agente químico VX, sendo os resultados atingidos maio-

res do que os declarados. Continua ainda sem se saber o destino dado a precursores

químicos, a 6.500 bombas contendo 1.000 toneladas de agentes químicos e a vários

milhares de rockets com ogivas químicas. Acresce que o Iraque tem recuperado equi-

pamento e reconstruído as instalações químicas destruídas pela UNSCOM até 1998.

Relativamente às armas biológicas, está ainda por demonstrar a destruição unilateral

de 8.500 litros de antrax, existindo fortes indícios de que o Iraque possui mais quan-

tidades deste agente biológico do que as declaradas. 650 Kg da bactéria growth media,

que poderá produzir cerca de 5.000 litros de antrax concentrado, não foram declara-

dos. Quanto aos mísseis, o Iraque não fornece novas informações sobre o programa

SCUD, nomeadamente quanto ao número produzido e ao efectivamente utilizado ou

destruído unilateralmente. Sabe-se, contudo, que tem desenvolvido mísseis de curto

alcance, superior ao permitido17, tem aumentado o seu diâmetro acima do autoriza-

do18, tem importado ilegalmente motores e tem recuperado instalações destruídas

pela UNSCOM antes de 1998.
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14 United Nations Monitoring,Verification and Inspection Commission, criada pela Resolução 1284 (1999).
15 Nos termos do parágrafo 5.º da Resolução 1441.
16 Identificadas no documento elaborado pela UNSCOM, em Janeiro de 1999 (S/1999/94), e no relatório

Amorim, de Março de 1999 (S/1999/356).
17 O alcance permitido é de 150 Km, mas os mísseis Al-Samoud e Al-Fatah alcançam 183 Km e 161 Km, res-

pectivamente, tendo já sido fornecidos às forças armadas iraquianas, embora Bagdade tenha declarado

que ainda estão em desenvolvimento.
18 O diâmetro autorizado é de 600mm, mas os mísseis Al-Samoud têm um diâmetro de 760 mm.



Baradei informa que, no final de 1992, a AIEA tinha destruído, removido ou tor-

nado inofensivo o equipamento e as instalações iraquianas para a produção de armas

nucleares, que continuavam neutralizadas em Dezembro de 1998, data em que os

inspectores foram retirados do país. A declaração iraquiana de 7 de Novembro de

2002, embora consistente com a informação prestada em 1991, não fornece, contu-

do, novos elementos sobre as questões deixadas em aberto em 1998, que continuam

a necessitar de clarificação.

Finalmente, o relatório apresentado pelo Secretário de Estado americano ao Con-

selho de Segurança, no passado dia 5 de Fevereiro, apoiado em imagens de satélite, em

gravações de comunicações interceptadas e em declarações de testemunhas, não exibiu

nenhum facto dramático19. A tentativa de relacionar o Iraque com a rede terrorista Al-

-Qaeda é circunstancial. O argumento de que Saddam Hussein continua a procurar

obter urânio enriquecido para produzir uma bomba nuclear é contrariado por Baradei

quando afirma que não encontrou provas de que o Iraque tenha retomado o seu pro-

grama de armas nucleares. Não obstante, a exposição de Colin Powell consubstancia a

análise do Presidente Executivo da UNMOVIC e parte da do Director-Geral da AIEA,

reforçando as provas que indiciam o não cumprimento por parte do Iraque das suas

obrigações decorrentes da Resolução 1441 – a declaração sobre os programas de

armas de destruição em massa é falsa, omissa ou inconsistente, nomeadamente no que

respeita às armas químicas e biológicas e aos seus sistemas de distribuição (mísseis),

e a cooperação com os inspectores está a frustrar o esforço de desarmamento20.

Neste contexto, com base na análise da declaração fornecida pelo Iraque, tendo

em conta os resultados dos primeiros 60 dias de inspecções e ainda a qualidade da

cooperação fornecida pelas autoridades iraquianas aos inspectores, parece poder

inferir-se que Saddam Hussein continua a não respeitar as resoluções relevantes do

Conselho de Segurança. A favor desta afirmação apontam as lacunas existentes em

matéria de armas de destruição em massa (nomeadamente o material em falta nos
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19 A divulgação do pacote de intelligence mostrou que os iraquianos procedem à sanitarização de edifícios antes

da chegada dos inspectores, que continuam a dispor de rampas móveis para lançamento de mísseis,

bem como de mísseis proibidos, e que têm laboratórios móveis e fábricas dual use para produção de

armas químicas e biológicas.
20 Comunicações interceptadas indicam que o Iraque está a esconder armas proibidas e documentação sobre

os programas de armas de destruição maciça.



domínios químico e biológico), o desenvolvimento de armas proibidas (designada-

mente de mísseis), a recuperação de equipamentos e instalações anteriormente des-

truídas, e os obstáculos colocados aos inspectores21. Segundo Blix, este comporta-

mento demonstra que o Iraque ainda não aceitou genuinamente a obrigação de desar-

mamento22 e que a operação declare and verify continua a ser substituída por um jogo de

hide and seek.

Contudo, em declarações prestadas no termo da sua visita a Bagdade, no dia 9 de

Fevereiro, o Presidente Executivo da UNMOVIC mostrou-se mais optimista, pois rece-

bera das autoridades iraquianas novos documentos sobre antrax,VX e mísseis balísti-

cos proibidos, e conseguira o início das entrevistas aos cientistas iraquianos. O sobre-

voo do território iraquiano por aviões U-2 seria resolvido até dia 14 de Fevereiro, data

em que Blix e Baradei farão novo relatório ao Conselho de Segurança, onde, mais uma

vez, nada deverá decidir-se, mantendo-se o impasse. Saddam Hussein ganha tempo,

pois sabe gerir as fraquezas intrínsecas das Nações Unidas, os seus interesses diver-

gentes e a sua inaptidão para agir.

O texto da Resolução 1441, quanto às conse-

quências de nova violação por parte das autoridades iraquianas, foi o resultado de um

compromisso que poderá ter duas leituras. Daí a unanimidade no momento da sua

aprovação.

A primeira centra-se numa autorização automática para aplicar medidas coercivas

no caso de os inspectores chegarem à conclusão de que a declaração iraquiana con-

tém false statements or omissions23, ou no caso de reportarem any interference by Iraq with

inspection activities, assim como any failure by Iraq to comply with its disarmament obligations

(nomeadamente a obrigação de cooperação activa)24. Nestes casos, o Iraque cairia na

situação de further material breach of its obligations25 porque tem estado e continua em vio-

lação material das suas obrigações constantes das relevantes resoluções do CSNU26.
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21As autoridades iraquianas têm ameaçado os cientistas e respectivas famílias, impedindo-os, assim, de co-

operarem com os inspectores; por outro lado, recusam responsabilizar-se pela segurança dos voos dos

aviões U-2.
22 Por comparação com os processos de desarmamento voluntário ocorridos na África do Sul, Cazaquistão

e Ucrânia.
23 Parágrafo 4.º da Resolução 1441.
24 Parágrafo 11.º da Resolução 1441.
25 Parágrafo 4.º da Resolução 1441.
26 Parágrafo 1.º da Resolução 1441.

A dupla interpretação da Resolução 1441



Acresce que, no seu preâmbulo, a Resolução 1441 recorda que a Resolução 687

(1991) suspendeu o uso da força, estabelecendo o cessar-fogo, com base na aceitação

por parte do Iraque da obrigação de desarmamento; assim, a constatação de further

material breach reporia a autorização do uso da força. Ainda em abono desta tese, o

Conselho de Segurança decidiu dar ao Iraque a final opportunity para respeitar as suas

obrigações de desarmamento27, avisando-o de que enfrentará serious consequences se con-

tinuar a violá-las 28.

Uma segunda leitura argumenta que as inconsistências da declaração iraquiana ou

a hostilidade contra os inspectores poderão ser entendidas como situações que serão

reportadas ao Conselho de Segurança para assessment29 e para consider the situation and the

need for full compliance com todas as relevantes resoluções do Conselho com vista a garan-

tir a paz e a segurança internacionais30. Neste quadro, uma autorização automática

para aplicar medidas coercivas em caso de não cumprimento por parte do Iraque é

excluída, sendo necessária uma segunda resolução para o efeito.

A análise da situação em curso no Conselho de

Segurança permite dividir os seus Membros em dois campos. De um lado, temos os

Estados Unidos, o Reino Unido e a Espanha; do outro está a França, a Alemanha, a

Rússia e a China. As divergências incidem sobre o burden proof, sobre o momento em

que se deve dar por esgotada a actividade diplomática e sobre a necessidade ou não de

uma segunda resolução do Conselho de Segurança.

Para o primeiro grupo de países, não cabe aos inspectores descobrir as armas de

destruição em massa, pois o ónus da prova recai sobre o Iraque, mas verificar e certi-

ficar a declaração e a cooperação iraquianas, neutralizando as armas proibidas. Para o

segundo grupo de países, a principal missão dos inspectores é a de descobrir e elimi-

nar as armas de destruição em massa iraquianas, atribuindo-lhes, assim, o ónus da prova.

Para o campo de países liderado pelos Estados Unidos, o Iraque encontra-se em

violação material da Resolução 1441 face aos relatórios da UNMOVIC e da AIEA, não

estando a aproveitar a última oportunidade para desarmar voluntariamente que lhe foi

dada pelo Conselho de Segurança, pelo que terá de assumir a responsabilidade de ser
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27 Parágrafo 2.º da Resolução 1441.
28 Parágrafo 13.º da Resolução 1441.
29 Parágrafo 4.º da Resolução 1441.
30 Parágrafo 12.º da Resolução 1441.

As divergências no Conselho de Segurança



desarmado pela força.Tendo em conta a dimensão do país, o aperfeiçoamento da sua

capacidade de enganar e esconder e o número reduzido de inspectores, a continuação

das inspecções de nada servirá na ausência de uma cooperação activa por parte das

autoridades iraquianas, que a tem recusado sistematicamente nos últimos doze anos.

É neste contexto, que o Conselho terá que assumir as suas responsabilidades. Para o

campo de países liderado pela França, as provas apresentadas até ao momento são indí-

cios não suficientes, pelo que importa conceder mais tempo aos inspectores e reforçar

as inspecções para limitar a incerteza. A sua presença no Iraque não deixaria ainda de

ajudar a conter Saddam Hussein e a impedir o desenvolvimento de novas armas de

destruição em massa. Concorrem neste sentido as declarações de Baradei, segundo as

quais a AIEA julga poder garantir nos próximos meses a inexistência de programas de

armas nucleares no país. A Resolução 1441 não estabelece qualquer prazo e o seu

objectivo é o de desarmar o Iraque por meios pacíficos, devendo a utilização da força

ser sempre encarada como o último recurso. Em qualquer caso, a questão deve apenas

ser resolvida no quadro do Conselho de Segurança.

Para os Estados Unidos, o Reino Unido e a Espanha, a Resolução 1441 é suficiente

para aplicar medidas coercivas em caso de incumprimento por parte do Iraque.

Contudo, por razões de ordem interna (diminuir a oposição expressiva das opiniões

públicas a uma intervenção armada no Iraque fora do quadro das Nações Unidas) e

de ordem externa (assegurar a unidade do Conselho de Segurança no sentido de

reconhecer a violação material por parte do Iraque das suas obrigações, reforçando a

legitimidade de uma operação militar) estes países consideram conveniente, mas não

indispensável, a adopção de uma segunda resolução. Pretendem, assim, ir ao encontro

da França, da Alemanha, da Rússia e da China, que defendem esta leitura da Resolução

1441. Mas não desejam embarcar em negociações prolongadas, que resultem em

sucessivos adiamentos e que reduzam a pressão sobre o Iraque. Argumentando que o

multilateralismo não se pode tornar numa desculpa para a inacção, advertem para os

efeitos de um eventual veto “caprichoso” e recordam que a intervenção militar na

Sérvia foi realizada sem mandato prévio do Conselho de Segurança31. Para a França, a

Alemanha, a Rússia e a China, a necessidade de uma segunda resolução para aplicar

medidas coercivas ao Iraque decorre da interpretação que fazem da Resolução 1441.
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31 Devido à oposição da Rússia.



Mas estes países entendem que se deve dar mais tempo aos inspectores, reforçando as

inspecções, no quadro da procura de uma solução pacífica para o conflito. É neste con-

texto que a França e a Alemanha estarão a proceder a reflexões comuns para apresentar

alternativas concretas ao Conselho de Segurança32, que passariam pelo estacionamen-

to de uma força das Nações Unidas no Iraque para garantir o trabalho dos inspectores,

pelo aumento do seu número, pela criação de uma central de coordenação perma-

nente em Bagdade e pelo estabelecimento em todo o espaço aéreo iraquiano de uma

no fly zone com vista a facilitar as inspecções aéreas. Neste caso, a segunda resolução não

reconheceria a violação material por parte do Iraque das suas obrigações, como pre-

tendem os Estados Unidos, o Reino Unido e a Espanha, mas reforçaria as inspecções

com vista a desarmar o Iraque. Caso esta solução não fosse aceite por Saddam Hussein

então estaria aberto o caminho para a resolução da questão pela via militar.

A União Europeia33

apoiou a Resolução 1441, sublinhando que o papel do Conselho de Segurança na

manutenção da paz e da segurança internacionais devia ser respeitado. A questão do

Iraque voltou a ser abordada no Conselho de Assuntos Gerais e de Relações Externas,

no passado dia 27 de Janeiro. Das conclusões então adoptadas já se podia descortinar

uma divergência crescente entre os seus Estados-membros quanto ao caminho a seguir

face ao não cumprimento por parte do Iraque das suas obrigações. Como sempre, o

compromisso centrou-se em torno de um “mínimo” denominador comum, consubs-

tanciando no texto das referidas conclusões – por um lado, a Resolução 1441 consti-

tuía a última oportunidade do governo iraquiano para resolver pacificamente a crise

e, por outro lado, a União Europeia acolhia a intenção dos inspectores de continuar e

intensificar as inspecções. Mas estas posições não escondem o facto de não haver uma

posição comum sobre o Iraque no âmbito da Política Externa e de Segurança Comum,

o que não constitui segredo para ninguém, dificultando a aplicação do artigo 19.º do

Tratado da União Europeia, que determina que os países da União Europeia que são

Membros do Conselho de Segurança devem aí defender os interesses e as posições da

União.

A declaração conjunta franco-alemã sobre o Iraque, adoptada em Versalhes, e a

reacção de cinco Estados-membros (Reino Unido, Espanha, Portugal, Itália e Dina-
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32 Informação veiculada pela Der Spiegel.
33 Declaração do Conselho Europeu de Copenhaga, Dezembro de 2002.

Os efeitos colaterais na União Europeia e na relação transatlântica



marca) e de três países candidatos (Polónia, República Checa e Hungria), através de

uma carta redigida pelos seus líderes e publicada no Wall Street Journal34 sob o título

Europe and America Must Stand United35, são o reflexo de diferentes percepções, não sobre a

necessidade de desarmar o Iraque, mas sobre o procedimento a adoptar para atingir

esse objectivo. Estas divergências, se forem inseridas no actual quadro de desenvolvi-

mento da Política Externa e de Segurança Comum, são aceitáveis e, por isso, devem ser

desdramatizadas. Sobretudo se as compararmos com o impressionante acervo político

da União aos níveis bilateral, regional e multilateral, que cobre hoje todo o espectro

das relações internacionais. Contudo, as suas causas não devem deixar de ser tomadas

em conta no quadro do processo de construção europeia em curso, que não deve ser

desenvolvido à custa da relação transatlântica, nem dos países de pequena e média

dimensão da União Europeia.

Por outro lado, a NATO36 também apoiou a Resolução 1441. Deplorando a falta

de cumprimento das suas obrigações, lembrou que esta seria a última oportunidade

do Iraque. Declarou ainda o seu empenhamento to take effective action para assistir a ONU

na implementação da resolução. Contudo, quando a Aliança é confrontada com a

necessidade de proceder a um planeamento prudente37 no caso de uma eventual inter-

venção armada no Iraque, no pressuposto de que não há qualquer decisão nesse sen-

tido, que a mesma esteja iminente ou sequer seja certa, e ainda sabendo que as Nações

Unidas e a União Europeia já estão a fazê-lo no âmbito da suas competências, três

outros aliados38, embora concordem com a substância da questão, divergem quanto

ao timing para o início desse planeamento, ligando-o ao sucesso ou insucesso das

inspecções no Iraque e, deste modo, impedindo-a de actuar, reforçando assim o uni-

lateralismo americano.
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34 Wall Street Journal, de 30 de Janeiro de 2003.
35 A carta dos “oito” é consistente com a Resolução 1441 do Conselho de Segurança das Nações Unidas, com

as declarações da União Europeia e com o comunicado da Cimeira da Nato realizada em Praga.
36 Declaração da Cimeira de Praga, Novembro de 2002.
37 Este assunto vem amplamente comentado no Le Monde (26/27 de Janeiro, no Wall Street Journal (30 de Janei-

ro) e no Público (8 de Fevereiro).Trata-se de proceder a um planeamento de contingência para defender

a Turquia de eventuais ataques iraquianos através da deslocação de AWACs para vigiar o espaço aéreo

turco, de mísseis Patriot e de capacidades de defesa contra a guerra química e biológica; pretende-se

ainda substituir as forças americanas nos Balcãs, libertando-as para a região do Golfo e desenvolver

planos civis de emergência na Turquia e vizinhança.
38 França, Alemanha e Bélgica.



Em 1991, a acção militar contra o Iraque teve como objectivo a

desocupação do Kuwait. A ordem interna dos países árabes, mesmo a do Iraque39,

não foi questionada. A resolução do conflito israelo-árabe foi prometida. Por tudo

isto, a operação Desert Storm foi apoiada pela generalidade dos países árabes.

Agora, nenhum país árabe foi atacado. Uma nova campanha contra Bagdade

encontrará os líderes árabes divididos sobre a ameaça iraquiana, inquietos quanto

aos efeitos da remoção de Saddam Hussein na integridade territorial do Iraque, preocu-

pados com as reacções da Arab street, intranquilos quanto ao futuro dos seus regimes

e mais críticos em relação a Israel. O uso da força contra o Iraque será visto pela

grande maioria da opinião pública árabe como uma intervenção “imperial” contra

o seu mundo, a favor de Israel e para garantir o controlo do petróleo iraquiano.

Não obstante, o considerável poder dos Estados Unidos pode ser usado pelos

países árabes para justificar a inevitabilidade do seu alinhamento com os objectivos

americanos. O facto de a Síria ter votado a favor da Resolução 1441 parece validar

este raciocínio. Mas só as Nações Unidas poderão dar uma cobertura legal aos países

árabes, exonerando-os de uma decisão individual que será entendida pelas suas

opiniões públicas como uma traição. Assim, o maior ou menor isolamento que os

Estados Unidos e os seus aliados poderão enfrentar no caso de uma nova operação

militar contra o Iraque dependerá, em última instância, da maior ou menor legiti-

midade da intervenção e, em qualquer caso, da contenção israelita.

Entrando no domínio da especulação, a conjuntura actual permite esboçar três

cenários a partir dos resultados das inspecções, das negociações em curso no

Conselho de Segurança e tendo presente que Saddam Hussein não desarma volun-

tariamente, não é deposto, nem toma o caminho do exílio.

Num cenário ideal, que a realidade presente afasta, Saddam Hussein, como sem-

pre fez no passado, coloca obstáculos às actividades dos inspectores, ou são apre-

sentadas provas de produção ou armazenamento de armas de destruição em massa.

Nestas circunstâncias, mesmo os Membros do Conselho de Segurança, que defen-

dem que a Resolução 1441 não estatui uma autorização automática para empregar

a força militar, dificilmente poderão argumentar que ela não é necessária. Todos os

países europeus endossarão politicamente a operação militar e muitos participarão
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O debate no mundo árabe 

Os cenários

39 Embora, mais tarde, viesse a ser limitada a Norte e a Sul para proteger, respectivamente, os curdos e os

shiitas.



nela. A NATO poderá ter aqui um papel40. Os países não europeus, nomeadamente

os árabes, seguirão também os Estados Unidos. A relação transatlântica sairá in-

cólume.

Noutro cenário, que corresponde à situação actual e cujo desfecho poderá ser

considerado como o mais desejável no tempo presente, os relatórios da UNMOVIC

e da AIEA sobre as armas de destruição em massa iraquianas dividem os Membros

do Conselho de Segurança das Nações Unidas. Uns, como os Estados Unidos, o Rei-

no Unido e a Espanha, dirão que Saddam Hussein continua a encobrir, a enganar e

a jogar com as Nações Unidas, procurando ganhar tempo, pelo que aceitarão uma

segunda resolução do Conselho de Segurança que declare o Iraque em situação de

violação material da Resolução 1441; outros, como a França, a Alemanha, a Rússia e a

China, defenderão que os resultados das inspecções não são conclusivos, pelo que as

inspecções deverão continuar, embora de forma reforçada (podendo mesmo vir a

apresentar uma resolução para esse efeito). Neste caso, os Estados Unidos sentir-se-

-ão tentados a intervir unilateralmente no Iraque, mas acabam por concordar relu-

tantemente com a continuação da negociação no Conselho de Segurança41, por

influência do Reino Unido42, que conduzirá a um acordo definitivo entre os seus

Membros para desarmar o Iraque. A relação transatlântica conseguiria sobreviver a

esta tensão.

Um terceiro cenário, o pior de todos, ainda poderá ser equacionado. Desen-

volve-se em torno da falta de acordo no quadro do Conselho de Segurança quanto

a uma nova resolução para declarar o Iraque em violação material das suas obri-

gações (ou para enviar uma força das Nações Unidas em apoio das inspecções), o

que dividiria os Membros do Conselho e os países europeus Membros da NATO e

da União Europeia. Neste caso, o grau de envolvimento americano (e britânico) na

região do Golfo aponta para um efeito de inércia quase impossível de deter. Assim,

os Estados Unidos não deixarão de lançar uma operação militar, com o apoio de
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40 Se os americanos solicitarem a sua intervenção.
41 Como o fizeram por ocasião da negociação da Resolução 1441, mas agora dando garantias, por exemplo,

quanto à organização do Iraque post-Saddam Hussein ou na definição de uma nova ordem para o Médio

Oriente.
42 O Reino Unido está convencido de que o acréscimo de intelligence fornecido aos inspectores, que para o

efeito necessitarão de algum tempo mais do que aquele que os Estados Unidos estão dispostos a con-

ceder, acompanhado de uma maior pressão sobre as autoridades iraquianas, nomeadamente através do

reforço do aparato militar nas fronteiras do Iraque, conduzirá a novas descobertas.



alguns países europeus Membros da NATO e da União Europeia e ainda outros países

terceiros. A menor legitimidade da intervenção abriria uma crise na NATO e na

União Europeia, e enfraqueceria as Nações Unidas. Por outro lado, sujeitaria os

Estados Unidos e os seus aliados a um forte criticismo, em especial no mundo árabe

e no mundo islâmico, que canalizaria a sua revolta contra o Ocidente em geral e os

Estados Unidos e Israel em particular, com a possibilidade de expressão prática em

novos actos de terrorismo, no aumento do preço do petróleo e na desestabilização

da região do Médio Oriente. Mas quem não participe na “vitória” deixará de ter

uma palavra no período post-Saddam Hussein.

Num cenário de aplicação de medidas coercivas ao Iraque, o

Conselho de Segurança não autorizará o derrube do Presidente do Iraque ou a

imposição de uma mudança de regime político. Isso seria violar dois dos princípios

básicos da Carta das Nações Unidas – o respeito pela soberania dos Estados e a não-

-ingerência nos assuntos internos. Mas o Conselho poderá legitimar uma acção

punitiva contra o Iraque com o propósito de eliminar todas as instalações, armas e

programas de armas de destruição em massa, o que levará à resistência armada

iraquiana. A partir desse momento, o derrube de Saddam Hussein43 é inevitável,

confundindo-se com os objectivos da operação militar autorizada com vista a desar-

mar o Iraque. A única forma de assegurar que o Iraque é desarmado é remover o

obstáculo ao desarmamento.

Para evitar o vácuo de poder e o respeito pela integridade territorial do país,

teria que ser constituída uma administração transitória, que poderá revestir uma (ou

a combinação) das seguintes modalidades:

– Nações Unidas, através de um mandato específico do Conselho de Segurança;

– Governo constituído por forças políticas iraquianas44, contando com o apoio mi-

litar internacional (à maneira do que foi feito no Afeganistão);
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43 Que é um objectivo político dos Estados Unidos.
44 As forças de oposição iraquianas reuniram-se em Londres, de 15 a 17 de Dezembro de 2002. Apesar de

profundas divergências, chegaram a uma plataforma de entendimento comum: o Iraque deverá tornar-

-se num Estado federal, dotado de um sistema parlamentar; será constituída uma assembleia nacional

transitória, por dois anos, para preparar uma Constituição e eleições parlamentares; será criado um

Comité de acompanhamento, composto por 65 delegados, que reflecte a estrutura demográfica do

Iraque (shiitas – a maioria da população; curdos – 23% e sunitas – cerca de 17%); recusa de qualquer

tipo de governo militar transitório da responsabilidade dos Estados Unidos. O potencial de construção

de uma sociedade moderada, secular e pré-democrática no Iraque é bem mais prometedor do que nou-

tras paragens vizinhas.

A reconstrução do Iraque



– Estados Unidos, como primus inter pares de uma coligação;

– Ocupação militar americana, como sucedeu no Japão depois da II Guerra Mundial.

Nas primeiras três modalidades, a reconstrução não poderá ser feita sem a

ONU, a União Europeia, o Japão, a Rússia e outros importantes actores da região. A

última modalidade servirá apenas para garantir os interesses vitais dos Estados Uni-

dos e não deixará de criar problemas ao diálogo transatlântico. Em todas elas, uma

presença estrangeira demorada no Iraque poderá gerar fenómenos de violência por

parte da população iraquiana e movimentos terroristas por parte da nação árabe.

Independentemente das modalidades que vierem a ser adoptadas, a adminis-

tração transitória terá que gerir os recursos naturais do Iraque. Sob controlo inter-

nacional, a produção de petróleo servirá para pagar a guerra e para financiar a

reconstrução do país, nomeadamente as infra-estruturas petrolíferas que vierem a

ser destruídas. Outras formas de controlo são possíveis, nomeadamente a neo-colonial

apportionment entre os países mais desenvolvidos45.

Em 1991, a mudança de regime no Iraque ou a

promoção de reformas internas nos países árabes não constavam dos objectivos polí-

ticos da operação Desert Storm. Agora, uma mudança de regime no Iraque poderá cons-

tituir o primeiro passo para introduzir essas reformas na região. Muitos árabes sen-

tem que os seus governos não só não representam os seus pontos de vista, como não

permitem a projecção das suas preocupações através de uma actividade política nor-

mal. Por isso, muitos optam pelo terrorismo. Em 11 de Setembro de 2001, para

além de pagarem o preço de um apoio “sem limites” a Israel, os Estados Unidos

foram apanhados num fogo cruzado entre o regime saudita, que protege, e os insur-

gentes islâmicos, que o atacam. Os Membros sauditas da Al-Qaeda, não conseguindo

pôr em causa a casa de Saud, atingiram o seu protector, criando dificuldades ao rela-

cionamento entre Ryadh e Washington. Um ambiente de democracia46 poderá, assim,

ajudar potenciais líderes terroristas, normalmente cidadãos ricos e educados oriun-

dos de países autocráticos, a canalizar a sua frustração para o debate político inter-
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45 Nas negociações em curso entre os Estados Unidos e os seus amigos e aliados, é possível que a questão

da distribuição dos recursos petrolíferos iraquianos esteja a ser discutida como contrapartida de um

apoio a uma intervenção militar. Certo é o conhecido interesse das companhias americanas, britânicas,

francesas, russas e chinesas no petróleo do Iraque.
46 Embora se possa questionar como é que se pode introduzir a democracia numa região exausta por décadas 

de ditaduras e, portanto, com pouca experiência de democracia.

Uma nova ordem para o Médio Oriente



no. E a Arab street poderá concluir que as consequências negativas da jihad excedem

quaisquer potenciais benefícios.

Por outro lado, a guerra contra Saddam Hussein, em 1991, ofereceu a primeira

grande oportunidade para resolver os conflitos israelo-árabe e israelo-palestino. O

processo de paz do Médio Oriente lançado em Novembro de 1991, em Madrid,

acabou de forma violenta entre Setembro de 2000, com o início da II Intifada, e

Fevereiro de 2001, com a eleição de Ariel Sharon como Primeiro-Ministro. A atmos-

fera actual na região não parece que vá melhorar nos próximos tempos. A questão

que se coloca é a de saber o que é que a “nova ordem” para o Médio oriente signi-

fica, nomeadamente se inclui a vontade de encontrar uma solução para o conflito

israelo-palestino. Neste contexto, um diálogo transatlântico renovado sobre a re-

gião do Médio Oriente é urgente. Um bom entendimento entre os Estados Unidos

e a União Europeia permitirá o input europeu na arquitectura dos futuros arranjos

regionais.

Hoje Portugal está plenamente integrado nas principais organizações, europeias e

transatlânticas, responsáveis pela segurança do mundo nos últimos 50 anos e que

irão moldar significativamente a sua direcção no início deste século. O facto de a se-

gurança e de a defesa serem hoje garantidas na fronteira de interesses e valores

comuns e num quadro colectivo, encaminha Portugal para uma prestação positiva,

vantajosa e adequada de serviços, traduzida em solidariedade política e empe-

nhamento diplomático e militar, cuja legitimidade deriva do exercício em favor do

sistema em que se integram e pressupõe a capacidade de estar presente nos órgãos

de decisão. Neste contexto, a posição portuguesa poderia centrar-se em torno dos

seguintes elementos:

– O Iraque deve respeitar todas as resoluções do Conselho de Segurança, adoptadas

por unanimidade, nomeadamente a Resolução 1441, de 8 de Novembro de 2002.

Assim, deve prestar todas as informações exigidas pela UNMOVIC e pela AIEA no

sentido de preencher as lacunas detectadas na sua declaração sobre armas de destrui-

ção em massa e passar a cooperar activamente com os inspectores. O ónus da prova

do desarmamento cabe ao Iraque;

– A Resolução 1441 decidiu dar ao Iraque uma “oportunidade final” para cumprir

com as suas obrigações, sob pena de ter que enfrentar “sérias consequências” em

virtude do seu incumprimento, posição que foi reafirmada pela Cimeira da NATO

de Praga e pelo Conselho Europeu de Copenhaga;
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– Se o Iraque não cumprir as suas obrigações, entrará em confronto com as Nações

Unidas e não com um país em particular (os Estados Unidos), cabendo ao Conselho

de Segurança, no quadro das suas responsabilidades, deliberar sobre o momento em

que se considere insanável o incumprimento de Bagdade, adoptando, assim uma

segunda resolução;

– Uma intervenção militar deve constituir o último recurso para repor a legalidade

internacional; contudo, caso se torne inevitável, Portugal não deverá deixar de assu-

mir os seus compromissos com aliados e parceiros, em favor da paz e da estabili-

dade, no quadro da NATO e da União Europeia;

– A utilização da Base das Lajes pelos Estados Unidos deverá ser feita nos termos do

Acordo Técnico celebrado entre os dois países47.

Por outro lado, a projecção político-diplomática de Portugal no mundo é supe-

rior à sua dimensão geográfica, económica e demográfica. Neste contexto, a identi-

dade diplomática de Portugal deve continuar a ser afirmada no seu próprio espaço,

defendendo os nossos interesses no Magrebe, no Mediterrâneo e no Médio Oriente.

A nossa posição no contexto do actual conflito deve ser objecto de um esclareci-

mento junto dos países árabes com quem temos um maior relacionamento.NE
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47 Vide Diário da República, I série – A, n.º 235, de 11.10.1995.



SÃO NOTÓRIAS AS DIFICULDADES com que se vem defrontando o projeto de integração

concebido a partir da celebração do Tratado de Assunção de 1991. Após um perío-

do de grande impulso inicial, que durou até 1998, quando o intercâmbio comer-

cial bilateral entre os dois principais parceiros do bloco alcançou níveis sem prece-

dentes em sua história comum, o projeto vem enfrentando uma onda de contestação

crescente em vários segmentos da sociedade, e até mesmo do Governo, dos seus

quatro sócios1. As opiniões mais extremadas referem-se à pura e simples desarticu-

lação do bloco e a conseqüente denúncia dos termos do Tratado de Assunção – como

chegou a cogitar no final do ano passado o ex-Ministro da Economia da Argentina,

Domingo Cavallo – ao passo que outros falam em recuo do status econômico-político

do bloco de uma União Aduaneira para uma Área de Livre-Comércio.

O argumento acima pode ser sintetizado de maneira mais apropriada pela cir-

cunstância de que o MERCOSUL não resultou de um arranjo conjuntural ou do vo-

luntarismo dos seus quatro sócios fundadores, mas correspondeu a uma resposta en-

cetada por esses países a constrangimentos sistêmicos do cenário internacional, que toma-

ram forma pós-Guerra Fria e não só permanecem inalterados, como se tornaram mais

conspícuos ao longo dos anos noventa e primeiros anos deste século. Embora tais cons-

trangimentos não possam indicar a forma pela qual o processo de integração do MER-

COSUL pudesse ou devesse ter sido conduzido, eles indicam claramente a circunstân-

cia de que o oposto lógico da integração – ou seja, os países em questão tornarem-se

rivais ou competidores e deixarem de cooperar de maneira sistemática em sua busca

de inserção – não representa uma opção aceitável. Essa tese da integração e da coope-

ração, não obstante as aparências indicarem o contrário, representa o desdobramento

mais aceitável para a crise atual do MERCOSUL.
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MERCOSUL: continuidade e expectativas

* Luiz Felipe Lampreia foi Ministro de Estado das Relações Exteriores do Brasil (1995-2001).
1 Cabe distinguir que essas contestações não têm sido formuladas com as mesmas ênfase e intensidade pelos

quatro países do bloco – compreendidos aqui Governo e sociedades – sendo que uma maior manifes-

tação de ‘mercoceticismo’ tem sido observada na Argentina e no Uruguai, e, em menor medida, no

Brasil e no Paraguai.



Antes de alinhavar os argumentos que apontam para a estabilização do progra-

ma do MERCOSUL, inclusive com a perspectiva de aprofundamento de algumas de

suas políticas e instituições e consolidação de sua identidade – mesmo diante da

realidade da ALCA e de propostas em curso como a da ALCSA – vale identificar os

componentes que integram o quadro de crise que, segundo os mais céticos, poderá

ser suficiente para solapar os fundamentos e as metas de convergências estabeleci-

das pelo Tratado de Assunção. A discrição dos elementos da crise possibilitará dis-

tinguir os elementos conjunturais dos sistêmicos que operam na formação do

bloco, indicando suas perspectivas e desdobramentos prováveis a partir da perspec-

tiva atual. Em nenhuma dessas hipóteses poderá ser vislumbrado, entretanto, um

cenário de pura e simples dissolução do bloco, como querem crer alguns, o que não

implica, por outro lado, que a persistência do MERCOSUL possa necessariamente repre-

sentar um fator isolado de prosperidade dos países do bloco. O fato é que, apesar

dos desafios que nossos países terão ainda por muito tempo de enfrentar em busca

do crescimento e da elevação do nível de vida de suas populações, argumentarei que

essas dificuldades seriam, como serão, ainda maiores caso os países envolvidos se

dispusessem a enfrentá-las de modo isolado ou não coordenado, ignorando os be-

nefícios da integração diante dos desafios da globalização.

Se a economia brasileira tem demonstrado certo vigor e

capacidade de resistência diante dos choques externos, como demonstra a reação ao

ataque especulativo ao Real em janeiro de 1999 e a reversão da tendência deficitária

da balança comercial – motivada unicamente por fatores eleitorais de caráter igual-

mente especulativo – os demais sócios, especialmente a Argentina, assistiram ao co-

lapso de suas economias diante desses choques. Pressões internacionais como as

indicadas acima, aliadas a políticas macroeconômicas de eficácia duvidosa2 e a um

gerenciamento irrealista das propostas e mecanismos institucionais do MERCOSUL,

fizeram com que a crise que atingiu os países do bloco não deixasse de afetar a

própria viabilidade econômico-comercial do projeto. Se a tese do ‘descolamento’ da

economia brasileira da argentina pode ser aceite, o fato é que o projeto do MER-

COSUL como um todo não logrou repetir esse ‘descolamento’ da crise de um dos
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Componentes da crise estrutural

2 Essas políticas tiveram por efeito a geração de déficits fiscais crônicos, queda abrupta dos investimentos

diretos e, sobretudo, aumento da desconfiança dos agentes com o regime de currency board na Argentina.



seus sócios3, tendo sua sutentação ficado comprometida na razão direta do apro-

fundamento da crise no país vizinho.

Os componentes da crise do MERCOSUL são bastante conhecidos: a depressão

económica argentina (motivada, por sua vez, pela desvalorização brasileira de 1999,

pelo descontrole fiscal e pela queda nas exportações e dos fluxos comerciais intra-

zona em geral4), a recessão no Uruguai, acumulada desde 1999 e a deterioração das

contas externas dos países do bloco – o balanço em conta corrente e os resultados

da conta capital passaram a registrar sucessivos déficits. Independentemente das ra-

zões remotas e imediatas da crise, que não podem ser exploradas em profundidade

aqui, o fato é que o MERCOSUL, de seus primórdios até 1998, correspondeu a um

empreendimento que trouxe resultados econômicos óbvios para seus sócios. A crise

atual, por sua vez, gerou uma percepção de dano ainda maior que a efetivamente

observada no plano ecomômico, qual seja, a perda de confiança e de credibilidade

quanto às possibilidades de êxito do projeto.Tal avaliação afetou diretamente a con-

fiança de países como Argentina e Uruguai no sentido de que o MERCOSUL não es-

taria sendo regido por um princípio de reciprocidade, em que a desvalorização e a

mudança do regime de câmbio no Brasil em 1999 forçariam as exportações e o pro-

duto argentino a recuarem de maneira acentuada.

A perspectiva de reciprocidade anterior (expressão de modelos associativos tipo

win-win) logo se deteriorou e o que se seguiu foi a adoção de medidas unilaterais

que minaram o incipiente acquis communautaire do MERCOSUL, tais como a imposição

de sobretaxas e medidas de proteção comercial. A tarifa externa comum tornou-se

uma exceção, com a maioria dos produtos exportados pela Argentina gravada com

tarifas altamente discrepantes, em muitos casos, daquelas consolidadas nas negoci-

ações e no cronograma de desgravação tarifária. O problema central da crise do
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3 A tese ‘descolamento’ situa-se na análise do comportamento dos principais indicadores macro-econô-

micos do Brasil e Argentina durante o processo que levou ao fim do sistema de conversibilidade do

câmbio neste último país. O Brasil manteve seu nível de produção e emprego industrial – largamente

devido ao desempenho da agroindústria – seu status como recebedor líquido de investimentos estran-

geiros diretos e sua taxa de inflação relativamente inalterados, ao passo que a economia argentina en-

trou em fase de depressão aguda. Ainda que as taxas de câmbio dos dois países estivessem equipara-

das em relação ao dólar em meados de 2002, a situação argentina mostra-se muito mais grave por

ter o peso sido alvo de overshooting em relação ao dólar após o fim da conversibilidade, ao passo que a

depreciação do real frente ao dólar resultou de uma combinação de fatores conjunturais (eleições) e

estruturais, mas num contexto de flutuação sustentado por um regime de metas de inflação.
4 As exportações brasileiras para a Argentina, por exemplo, decaíram em cerca de 60% após 1999.



MERCOSUL consistiu, portanto, num esboroamento da disciplina institucional, com

os conseqüentes questionamentos sobre a credibilidade e a durabilidade do projeto

do MERCOSUL. O ponto mais severo dessa crise de credibilidade, cujos reflexos se

fazem sentir com força nos dias de hoje, concidiu com a gestão do Ministro Domin-

go Cavallo, que não hesitou em atribuir o colapso da economia argentina à rigidez

dos dispositivos de política comercial comum e, em especial, à tarifa externa comum.

Não obstante a intensidade da crise no pós-1999, o MERCOSUL vem-se defron-

tando com problemas estruturais, de ordem econômica, política e institucional,

desde os seus primórdios. De fato, após o período inicial de efervescência, uma boa

parte das ambições institucionais do Tratado de Assunção passaram a ser ignoradas,

perdendo-se assim oportunidades valiosas para se fortalecer os mecanismos de

coordenação do MERCOSUL. Além de não dispor de um quadro institucional sólido,

o MERCOSUL teve de arcar com o ônus de ter proposto metas e mecanismos ambi-

ciosos e irrealistas. A não concretização de projetos como a instalação de um órgão

autônomo de solução de controvérsias e a ausência de um compromisso firme com

o cronograma de desgravação tarifária comprometeram, desde antes da crise cam-

bial de 1999, a credibilidade do bloco, que, no entanto, não poderia ter sido ques-

tionada diante do histórico de sucessos verificado até aquela data. Poucas disciplinas

novas foram propostas ou efetivamente implementadas, e as que foram aprovadas

não chegaram a ser propriamente internalizadas. Mesmo medidas elementares de

coordenação, como a harmonização de normas técnicas, quadros estatísticos e crité-

rios de mensuração de indicadores macroeconômicos, não foram implementadas. A

agenda decisória, no âmbito do Grupo Mercado Comum e nos órgãos ministeriais

de consulta, não pôde evoluir e tornou-se sobrecarregada diante das demandas en-

trecruzadas dos sócios do bloco, motivadas a seu turno pela necessidade de aco-

modação das incertezas e vicissitudes do cenário econômico global5. Não houve

evolução significativa, ademais, nem em termos normativos nem em termos de

adoção de medidas concretas, desde a entrada em vigor do Protocolo de Ouro Preto

de 1994, na direção da supranacionalidade, tendo havido, por outro lado, redução

da capacidade propositiva, da disciplina e das medidas de supervisão dos diversos
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5 Mário Marconini referiu-se a essa realidade como uma situação de «pouca concorrência e muita contro-

vérsia», que se instalou após o encerramento do Regime de Adequação para Brasil e Argentina em 1999

e Paraguai e Uruguai em 2000. Cf. MERCOSUL: Retrato e Agenda, estudo realizado para o Centro Brasileiro

de Relações Internacionais – CEBRI, março de 2001, p. 192, mimeo.



mecanismos que vinham sendo adotados nas negociações. Finalmente, e não menos

importante, o MERCOSUL perdeu credibilidade junto à sociedade civil dos quatro

países, que se esmaeceu na proporção direta da ausência de participação desses

setores da sociedade na formulação e supervisão dessas políticas. Como um indica-

tivo básico dessa ausência de participação, mencione-se a relativa perda de prestígio

que um órgão como a Comissão Parlamentar Conjunta do MERCOSUL (CPCM) vem

experimentando ao longo dos anos, mesmo após a adoção da ‘Cláusula Democrá-

tica’ pelo Protocolo de Ushuaia de 19986.

As considerações acima têm o objetivo de demonstrar que a crise do MERCO-

SUL tem dois componentes essenciais, um mais imediato, derivado do colapso eco-

nômico da Argentina, e outro mais duradouro, indicativo da baixa coordenação eco-

nômica e técnica entre os dois sócios principais, a qual teve o seu momento de

maior intensidade durante a oposição entre os regimes cambiais adotados na

Argentina e no Brasil, até o abandono da política de conversibilidade, a decretação

da moratória e a demissão do Ministro Domingo Cavallo. Essa baixa coordenação

afetou, porém, como visto acima, vários outros instrumentos institucionais e meca-

nismos de concertação econômica do MERCOSUL, como a operação de seus Comi-

tês Técnicos e subgrupos de trabalho.

A presença desses componentes estruturais fortes da crise do MERCOSUL não

indica, entretanto, a existência de uma crise sistêmica, no sentido de que deixaram

de existir condições objetivas e disposição política dos quatro sócios para prosseguir

adiante com o projeto.Apresentarei, a seguir, os contornos dessas condições que cons-

tituem a base a partir da qual o MERCOSUL poderá ser reerguido, embora num ritmo,

intensidade e nível de aprofundamento significativamente mais modesto do que vis-

lumbrado por seus idealizadores. Creio que um ‘recuo estratégico’ inicial poderá as-

sentar as bases para um reforço da coordenação institucional e econômica num se-

gundo momento, independentemente dos desdobramentos previsíveis da agenda

hemisférica e global de negociações comerciais que afetam diretamente os destinos

do MERCOSUL.

Animados pela expansão dramática do intercâmbio econômico-comercial intra-

-regional no período de uma década (de US$ 2 bilhões em 1991 para US$ 20 bilhões
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6 A importância desse ponto fica patente numa comparação com a evolução da União Européia, em que os

Tratados de Maastricht e Nice vieram a conferir poderes crescentes ao Parlamento e ao Comité das Re-

giões.



em 2000), criou-se a ilusão de que a dinâmica de integração regional já estaria con-

solidada e de que restariam apenas ajustes na coordenação e no aprofundamento

institucional para que o Mercado Comum pudesse se tornar uma realidade. O ele-

mento crucial que gerou uma percepção nos atores de que o MERCOSUL seria a par-

tir de então uma realidade inescapável foi a mudança de status das relações interna-

cionais a partir de 1989. Processos de integração regional e a formação de alianças

econômicas estratégicas rapidamente alçaram-se à condição de característica essen-

cial definidora da globalização. Não se concebia, como ainda não se concebe, ini-

ciativas de inserção competitiva sem que nelas estejam contempladas estratégias de

integração. As novas condicionalidades para a prosperidade e para o crescimento esti-

puladas pelo ‘Consenso de Washington’ (1989), o advento das ‘novas realidades’ da

economia mundial e a redefinição dos seus eixos dinâmicos, o esgotamento da es-

tratégia de substituição de importações – e o conseqüente movimento de abertura

comercial que se generalizou a partir do início dos anos 90 – o primado das teses

livre-cambistas e liberais, dentre uma série de características típicas desse período, en-

gendraram a necessidade de haver maior coordenação econômica entre áreas geográ-

ficas contíguas como pré-condição para a integração competitiva à economia global7.

Esse componente sistêmico da economia global constitui, assim, o verdadeiro

moto impulsionador dos processos de integração regional em geral e do MERCO-

SUL em particular, o que equivale a dizer que o surgimento e aprofundamento da

integração não decorreu de um ‘destino’ ou de uma necessidade inexorável da pro-

ximidade geográfica, histórica e cultural, mas de um outro tipo de determinante ca-

racterística da ordem econômica global pós-Guerra Fria. Uma vez, portanto, que o

processo de formação do MERCOSUL não deva ser compreendido sob a ótica da di-

cotomia ‘destino’ vs. ‘opção’ – ambas as hipóteses podendo distorcer a estratégia

adequada para se lograr uma integração consistente e menos vulnerável a choques

externos8 – há de se atinar para o fato de que a retomada da agenda de integração
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7 Hoje em dia 118 dos 191 países do globo fazem parte ou estão negociando diretamente sua participação

em processos regionais de integração.
8 Carlos Escudé terá sido, ao que consta, o autor que mais contundentemente criticou, em tempos recentes,

a adaptação pouco criteriosa de modelos teóricos de relações internacionais à realidade latino-ameri-

cana, o que teria ensejado respostas inadequadas aos problemas e desafios domésticos e sub-regionais

dos países do continente. Sua crítica é dirigida, compreensivelmente, à situação da Argentina no perío-

do pós-democratização imediatamente anterior ao início da era Menem. Cf. Escudé, C., International Rela-

tions Theory: a Peripheral Perspective, Buenos Aires, Universidad Torcuato di Tella, Instituto Torcuato di Tella,

1994, mimeo.



deve ter presente as restrições e oportunidades características da economia global.

Embora a opção de não se integrar seja uma estratégia inteiramente contraprodu-

cente diante das novas realidades, e por isso mesmo seja mais bem definida como

uma ‘não opção’, faz-se necessário identificar o ‘ponto ótimo’ em que as negocia-

ções podem chegar diante dos constrangimentos e oportunidades sistêmicas da

economia global.

A primeira ilação que se pode fazer do quadro econômico internacional, por-

tanto, é de que o MERCOSUL, após um inevitável período de retração e/ou ‘hiber-

nação’, terá de ressurgir como proposta factível para alavancar uma estratégia de

inserção competitiva dos quatro países na economia global, não se cogitando, por-

tanto, que desapareça diante das atuais dificuldades ou que se esvaia diante do quadro

multidimensional das negociações comerciais multilaterais nas quais está envolvido.

Os objetivos do Tratado de Assunção e do Tratado de Ouro Preto, que estabele-

ceu a União Aduaneira, considerados bastante ambiciosos, não puderam ser conve-

nientemente reavaliados ou reajustados porque a conjuntura favorável da época

impedia uma atitude mais crítica diante de alguns de seus dispositivos – dos quais

se sobressaem as metas de constituição de um Mercado Comum – do mesmo modo

que, diante da crise atual, vicejam avaliações céticas e negativistas quanto à possi-

bilidade de recuperação do projeto. Em um e outro caso, as avaliações otimistas de

outrora e pessimistas de hoje eram e são feitas segundo uma leitura conjuntural das

condições em que o MERCOSUL poderia se situar, sendo que a partir de agora se

deve buscar uma visão estratégica do MERCOSUL que prevaleça para além das pers-

pectivas atuais. Essa visão deve considerar, sobretudo, um ajuste das negociações

comerciais intrabloco e do quadro institucional vigente de modo a refletir a reali-

dade da crise. Esse novo quadro negociador terá de refletir, porém, a especificidade

e o tipo de inserção que o MERCOSUL deseja ter na América Latina e no mundo, medi-

ante progressos lentos e incrementais, mas que não se desviem das metas estabele-

cidas, ensejando  um círculo virtuoso de recuperação da reciprocidade, da credibili-

dade e da geração de resultados favoráveis para os quatro sócios.

Uma abordagem construtivista indica basicamente que talvez tenhamos que

voltar a um ponto em que as instituições e estádio de evolução do MERCOSUL este-

jam firmemente consolidados, e não são muitas as que se enquadram nessas

condições. Isso talvez represente um retorno a uma área de livre comércio imper-

feita, em que preferências comerciais estejam firmemente estabelecidas, com pouca

ou nenhuma abertura para exceções, enquanto abandonaríamos a perspectiva de
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uma união aduaneira, para que a tarifa  externa comum e as regras de proteção não

tarifárias possam ser uniformizadas, em prazos muito mais elásticos do que os esta-

belecidos em Ouro Preto, levando-se estritamente em conta a atual crise como

ponto de partida, mas sem perder de vista objetivos de longo prazo do projeto. Isso

pressupõe, da parte da diplomacia brasileira, estabelecer novas propostas e condi-

ções negociadoras que não possam ser razoavelmente rejeitadas por nenhum dos

demais sócios, e que envolvam a preservação desses objetivos de longo prazo

mesmo diante de diversas outras pressões sistêmicas globais, pela conformação da

ALCA, por exemplo, e em particular.

Ainda nessa estratégia construtivista, torna-se evidente que o primeiro passo a

ser tomado para a recuperação do MERCOSUL, ainda que não haja relação direta de

causalidade entre esses dois objetivos, consiste em criar condições básicas para o

soerguimento da economia argentina. Para isso o Brasil, como maior economia do

MERCOSUL, deveria chamar para si parte da responsabilidade pela revitalização do

bloco ao fortalecer um programa de preferências comerciais com a Argentina, so-

bretudo nos três itens em que nosso parceiro é mais competitivo, como arroz, trigo

e setor automotivo, ao mesmo tempo em que poderiam ser revistos alguns disposi-

tivos do Protocolo de Ouro Preto com potencial de distorcer o equilíbrio das rela-

ções comerciais com a Argentina. O desafio, em suma, é o de favorecer relações assi-

métricas em favor da Argentina, diante das atuais circunstâncias, sem que essa

assimetria degenere em desequilíbrio ou descontrole de um sistema de preferências

comerciais.

Iniciativas como estímulo aos investimentos produtivos na Argentina, aprovei-

tando-se a capacidade instalada e um estoque de bens de capital com vida útil média

de apenas cinco anos, obtenção de possíveis vantagens fiscais negociadas para reins-

talação de investimentos brasileiros e mesmo uma ação conjunta entre BNDES, CAF

e FONPLATA não devem ser descartadas. A despeito da gravidade do momento, há

sinais claros que apontam para uma possibilidade de revitalização do MERCOSUL,

tanto em termos conjunturais quanto sistêmicos. Explorarei um pouco a fundo essas

possibilidades a seguir.

Conforme visto mais acima, o MERCOSUL reúne hoje in-

gredientes desconcertantes que apontariam para uma desarticulação do bloco, con-
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forme algumas avaliações mais drásticas de alguns céticos9. A taxa de desindustria-

lização e de recessão anuais na Argentina de cerca de 18% (para efeito de compara-

ção, as mesmas taxas eram de 12% na Indonésia no auge da crise financeira de

1997), a queda das cotações do peso e do real frente ao dólar (embora no caso da

moeda brasileira essa movimento tivesse claramente contornos oportunistas), a ele-

vação drástica do desemprego, a queda acentuada, acompanhada de estagnação, do

intercâmbio intrabloco, constituem, dentre outros, um conjunto de fatores que

apontariam para uma situação de impossibilidade de revitalização do MERCOSUL.

Uma análise mais realista aponta, porém, para uma clara possibilidade de recupe-

ração, que dependerá de um elevado grau de engajamento político e de uma análise

acurada dos negociadores e tomadores de decisão quanto às oportunidades abertas

pela globalização, para a revitalização do bloco. Esse movimento deverá levar em

conta tanto os fatores positivos conjunturais quanto os sistêmicos, que podem ser

assim situados:

Os fatores conjunturais e estruturais – O MERCOSUL dispõe de inegáveis fatores de

credibilidade e competitividade diante das demais opções de política comercial

externa brasileira e do quadro econômico internacional vigente. Em primeiro lugar,

a vizinhança geográfica e a sincronia histórica e política, sobretudo quando levamos

em conta o excelente nível do relacionamento entre os quatro parceiros do bloco.

Esse nível de relacionamento entre os parceiros do bloco representa um capital

político extraordinário a partir do qual pode ser iniciado o processo de ajuste e

recuperação do MERCOSUL.

Em segundo lugar, é oportuno assinalar que o êxito inicial do MERCOSUL

trouxe reflexos positivos que se fazem notar na economia dos países da região,

mesmo diante do contexto da crise. Os níveis de comércio intrabloco situam-se, não
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9 A maioria dos analistas aponta, porém, para uma saída que se situa num meio termo entre a diluição na

ALCA e a consolidação, com um MERCOSUL ‘levado a sério’. Essa é a perspectiva de Félix Peña (“MERCO-

SUL: Análise de uma Década e Tendências para o Futuro”, in Política Externa, São Paulo, Paz e Terra/USP,

vol. 10, n.º 1, jul./ago. 2001, p. 17), Raúl Bernal-Meza (“Os Dez Anos do MERCOSUL e a Crise Argen-

tina”, idem, vol, 10, n.º 4, mar./maio 2002), Mônica Hirst (“Vitalidade Popular e Brasil são os Trunfos

da Argentina”, Valor Econômico, 21/01/2002, p. 6), David Rock (“La Caída de Argentina era Previsible”, La Nación,

03/02/2002, p. 03), e Dani Rodrik (“Argentina foi Além do Consenso de Washington”, Valor Econômico,

11/01/2002, 1.º caderno). A perspectiva de consolidação do MERCOSUL diante dos desafios e opor-

tunidades, apresentados pela ALCA, terá de ser discutida em separado.



obstante a queda acentuada dos dois últimos anos, em patamares superiores aos ve-

rificados quando do advento do Tratado de Assunção. Em terceiro lugar, o quadro

institucional não é desalentador, como supõem alguns. Criou-se o Tribunal de Ape-

lações do MERCOSUL e elevou-se o status da Secretaria Administrativa, que passará a

ser a Secretaria Técnica do MERCOSUL, com maior autonomia frente ao GMC

(Grupo Mercado Comum). Ainda no plano institucional, verificou-se o desenvolvi-

mento, aprimoramento e internalização de uma série de disciplinas comunitárias,

mesmo na área comecial, como regras da OMC, normas técnicas e marcos regu-

latórios. O fim da conversibilidade na Argentina aumentou, por sua vez, o nível de

coordenação macroeconômica, o que animou alguns autores10 a propugnar pela

adoção de uma moeda única, embora, por uma série de razões que não caberia adian-

tar aqui, esse projeto seja longínquo e inteiramente inviável no curto e no médio

prazos. A motivação que gerou esse debate é, porém, algo de muito positivo para as

perspectivas de fortalecimento institucional do MERCOSUL.

Em quarto lugar, vale assinalar avanços fora da área estritamente econômica,

com a intensificação da cooperação científica e tecnológica, no plano social (com a

adoção de programas que beneficiam e estimulam a participação de populações fron-

teiriças em projetos de interesse dos respectivos países), cultural, saúde (com o

engajamento do Ministério da Saúde do Brasil em projetos de distribuição de vaci-

nas em condições não comerciais, profilaxia e saúde pública nos três outros países),

uniformização de estatísticas e adoção de benchmarking para a área social. Como um

último fator conjuntural, mas cujas raízes se situam também nas transformações

sistêmicas da economia e da política mundiais, ressalte-se o atual reconhecimento

do MERCOSUL como interlocutor legítimo e operativo numa série de negociações

multilaterais ou intrablocos, como com a União Européia, Pacto Andino, Índia,

ASEAN e European Free Trade Association – EFTA, além do fato de que, no âmbito das nego-

ciações da ALCA e da OMC, tem crescido a coordenação e a adoção de estratégias

comuns e unificadas entre os países do MERCOSUL.Tais fatores ensejam, desse modo,

e por si mesmos, embora sejam ainda marcadamente insuficientes, uma perspectiva

histórica e realista da durabilidade do projeto MERCOSUL e das suas chances con-

cretas de recuperação. Creio assim, ao concluir, que o MERCOSUL dispõe de alguns

trunfos valiosos para consolidar-se e fortalecer-se, superando os seus mais graves

desafios no momento presente.NE

NegóciosEstrangeiros . N.ºs 4|5 Março de 2003

64

M
ER

C
O

SU
L:

co
nt

in
ui

da
de

 e
 e

xp
ec

ta
ti

va
s

10 Como, por exemplo, Mônica Hirst, ibidem.



UM PRECONCEITO HISTÓRICO, persistente no nosso univer-

so cultural desde o Século das Luzes, enfatiza o atraso e a barbárie dos desgraçados

povos ibéricos, afastados pelo obscurantismo político e religioso das luzes da civi-

lização, um degrau apenas acima dos mouros e dos cafres, culpados de não serem

protestantes, norte-europeus e, consequentemente, trabalhadores, individualistas e

empreendedores. Durante os séculos XVIII e XIX, Portugal e a Espanha são vistos

pelo mundo civilizado (isto é, o mundo organizado conforme os interesses das po-

tências dominantes) como qualquer coisa de intermédio entre a civilização e o exo-

tismo, não tão estranhos que coubessem nos estudos dos orientalistas, mas sufi-

cientemente bizarros para despertarem a ironia superior dos viajantes e o fascínio

erótico dos poetas e novelistas.

Ironia da História: esta unidade de destino entre portugueses e espanhóis

decorre mais da rejeição de que os dois países foram alvo por parte dos novos cen-

tros de poder mundial emergentes no limiar da modernidade, isto é, no fim da ida-

de barroca, do que de uma real identidade de projectos históricos. No século XVI,

portugueses e espanhóis, ciosos das suas soberanias e rivais na expansão marítima,

sentiam-se, não obstante, partilhar uma cultura comum. Mas esta identidade cultu-

ral ibérica, bem visível em Gil Vicente ou Camões, quebrou-se no século XVII, com

a tentativa filipina de unificação política sob hegemonia castelhana, que veio deter-

minar um persistente divórcio político e cultural entre os dois países, de que só hoje

começamos, felizmente, a sair.
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Portugal e o Brasil: atribulações de duas identidades
Como foi que temperaste,
Portugal, meu avôzinho,
Esse gosto misturado
De saudade e de carinho?
Manuel Bandeira

Numa terra radiosa vive um povo triste. Legaram-lhe essa melancolia os descobridores 
que a revelaram ao mundo e a povoaram.
Paulo Prado

I. Da infelicidade de ser ibérico...



Eduardo Lourenço, no seu ensaio Nós e a Europa ou as Duas Razões, contrapõe à razão

cartesiana, que funda a nossa modernidade, uma outra razão, ibérica, contra-refor-

mista, barroca, de que o expoente seria Gracián, o da Agudeza e Arte de Engenho. Nessa

razão barroca participaram espanhóis e portugueses, mas também o que, a partir

dos espanhóis e dos portugueses, se formava do outro lado do Atlântico: não são Sor

Juana Inés de la Cruz e o Padre António Vieira expressões maiores do barroco uni-

versal, como o virá a ser, num genial anacronismo, a escultura do Aleijadinho? Não

foi a Ratio Studiorum dos jesuítas uma matriz fundadora da cultura no Brasil?

Mas a verdade é que esta rejeição da cultura ibérica foi assumida por um

grande número de historiadores brasileiros como a chave que explicaria todos os

atrasos, injustiças e opressões sofridos pelo Brasil. A colonização portuguesa seria

o pecado original desta terra, o que lhe vedara o acesso ao paraíso ou os caminhos

da modernidade.

Esta ideia encontra-se formulada exemplarmente na obra clássica de Sérgio

Buarque de Holanda Raízes do Brasil.Todos os obstáculos ao desenvolvimento do Brasil

derivariam dos traços de carácter herdados do colonizador português, reconstituí-

dos como um tipo-ideal, à maneira de Max Weber, e contrapostos (sempre seguindo

a lição de Weber) àqueles que fundamentam o espírito moderno, essencialmente

derivados da ética do protestantismo. Daí o grande confronto, obsessivo na cultura

brasileira, entre o Brasil e os Estados Unidos, encarados estes, mesmo quando demo-

nizados, como o supremo paradigma. Bandeirantes e Pioneiros de Vianna Moog é a triste

elegia a um Brasil que poderia ter sido, um Brasil que se poderia vir a identificar

com os Estados Unidos.

Conhecemos a grande obra de interpretação do Brasil antagónica desta visão,

que foi a de Gilberto Freyre. Para o autor da Casa Grande e Senzala foi da colonização

portuguesa e da escravidão africana que provieram toda a originalidade e a inovação

da civilização brasileira, através do processo de miscigenação. Freyre não idealiza o

processo colonizador, mas escreve de uma história olhada sem ressentimentos, com

o amor fati nietzcheano e a permanente gula dos sentidos que o tornam o mais mo-

derno de todos os seus contemporâneos.

Com a notável excepção de Vamireh Chacon, as correntes dominantes do pensa-

mento social brasileiro de tendências mais progressistas tenderam a identificar as teses

de Gilberto Freyre com o conservadorismo e a nostalgia de uma sociedade patriarcal

e pré-moderna, colocando assim as ideias do mestre de Apicucos como mais um obs-
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táculo ao progresso e à emancipação dos brasileiros. Uma rejeição global que José Gui-

lherme Merquior, grande desmistificador, qualificou um dia de “suprema burrice”.

Sem querer intervir neste debate (porque penso, como Alfredo Bosi, que é uma

questão ociosa escolher agora quem teriam sido os melhores colonizadores), julgo

necessário interrogarmo-nos em que medida as duas correntes de interpretação

aqui demarcadas partilhariam um terreno comum, uma visão que da imagem cons-

truída do passado histórico deriva para um olhar intemporal sobre o Outro, o por-

tuguês, e em que medida nós, os portugueses, nos confrontamos ainda e sempre

com essa imagem intemporal que de nós foram tecendo os brasileiros no processo

de construção da sua própria identidade (a piada de português é apenas a manifestação

mais superficial e inocente dessa imagem estereotipada).

O facto é que Portugal hoje aparece no Brasil, de forma

inédita, e para surpresa e desconcerto de alguns brasileiros, como um país exporta-

dor de investimentos produtivos, alguns em sectores de elevada tecnologia, e não

mais como um mero exportador de mão-de-obra pouco qualificada para pequenas

empresas de comércio e serviços. Esta mudança da base material da presença por-

tuguesa no Brasil, embora custe muito a ser digerida por alguns (para o historiador

Luís Felipe de Alencastro, por exemplo, o investimento português seria apenas um

braço subordinado do capital espanhol, esse sim o verdadeiro actor da História),

não deixou de trazer mudanças sensíveis à percepção de Portugal do outro lado do

Atlântico. Acresce que a imagem de Portugal, como persistência de uma sociedade

de Antigo Regime encravada na modernidade europeia, tão cultivada também pela

intelectualidade brasileira, mesmo quando solidariamente a denunciava, dificil-

mente se sustenta face à realidade actual de um país democrático, moderno e inte-

grado na União Europeia.

Convém não esquecer que a imagem de Portugal para os brasileiros foi durante

muito tempo a de um país atrasado, arcaico, imune à mudança, ancorado no tempo

como uma nau de pedra silenciosa. Para os conservadores, autêntico guardião das

tradições de que nasceu o Brasil; para os progressistas, resumo de tudo o que o Brasil

deveria destruir dentro de si para ser verdadeiramente moderno e autenticamente

justo. Portugal só era tratado pelos brasileiros como um antepassado.

A recente comemoração dos 500 anos do “descobrimento”, ou “achamento”, ou

“encontro” dividiu o Brasil. De um lado, os que aceitam a herança portuguesa como
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II. ...À desgraça de ser português



uma matriz fundadora da identidade brasileira; do outro, aqueles que, não podendo

negar essa realidade, não se conformam com ela, porque pensam sinceramente que

todos os atrasos e as injustiças do Brasil derivaram em linha directa da colonização

portuguesa.

Para dar um exemplo, entre os mais notáveis, um livro como Os Donos do Poder,

de Raymundo Faoro, na sua visão fixista da sociedade brasileira (tudo se joga na

sociedade estamental herdada da colonização portuguesa, que se mantém metafisi-

camente incorrupta através dos séculos), vem tornar mais compreensível a dificul-

dade que os brasileiros sentem em reconhecer no antigo país colonizador mudanças

que muitas vezes não conseguem ver no seu próprio país. É que o Brasil nunca será

“um imenso Portugal”, como cantava Chico Buarque, pela simples razão de que há

quase 200 anos que vivemos separados.

Na verdade, para um português é mais claro e mais saudável este sentimento de

separação do Brasil do que para um brasileiro. Para nós, o colonialismo português

jogou-se no nosso tempo nos dramas de África e há muito já que reconhecemos o

Brasil como uma outra nação. Não assim no Brasil, que, de um certo modo, intro-

jectou Portugal, incorporou-o a si mesmo (antropofagicamente, como diriam os

modernistas de 1922), olhando-o quase como um capítulo do seu passado, como

uma referência incontornável (para o bem e para o mal) da afirmação da sua própria

identidade, mas que, por isso mesmo, se tornou estranhamente invisível aos brasi-

leiros enquanto realidade existente e país actual, como diagnosticava Eduardo Lou-

renço na sua lúcida Nau de Ícaro. Como se para os brasileiros o único sentido de ser

português fosse vir a tornar-se brasileiro...

Acresce que à escala mundial vivemos hoje tempos de uma curiosa ofensiva ideo-

lógica anti-europeia, fomentada por algum pensamento “politicamente correcto”.

Através do conceito de “pós-colonial”, concebe-se por vezes uma estranha frente

entre os Estados Unidos, o antigamente chamado Terceiro Mundo e os países indus-

trializados exteriores à Europa (Japão, Canadá, Austrália), opostos em bloco aos

europeus por esta nova construção ideológica, que foi denunciada, entre outros,

pelo marxista Perry Anderson.

Toda a ideia (já veiculada em 1992, quando do quinto centenário da viagem de

Cristóvão Colombo) de que «comemorar os 500 anos é comemorar a violência e a

rapina do colonialismo» vem hoje dessa matriz ideológica “pós-colonial”, bem mais

do que do velho marxismo, que sempre soube que a violência é parteira da História

e nunca simpatizou excessivamente com etnias e sociedades tradicionais. E vem
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também muitas vezes (e particularmente no caso que nos ocupa) daqueles que, na

esteira de certas leituras de Max Weber, atribuem todas as virtudes civilizatórias aos

Estados Unidos e aos colonizadores brancos, anglo-saxões e protestantes e todos os

estigmas aos colonizadores ibéricos, por acreditarem ingenuamente nas histórias

piedosas que os norte-americanos contam sobre si próprios.

Assim, se por um lado os preconceitos anti-portugueses estão conhecendo hoje

no Brasil um evidente recuo, registando-se da parte dos intelectuais e dos jovens

brasileiros uma nova curiosidade pela nossa cultura, hoje reconhecida nas manifes-

tações da sua novidade e não mais como expoente de manifestações arcaizantes, não

deixou algum velho anti-lusitanismo de ressurgir por ocasião das comemorações

dos 500 anos, como, por exemplo, quando o insigne brasilianista inglês Leslie Bethell

veio escrever que «foi a meu ver um grande erro do Brasil permitir que os portugueses praticamente

sequestrassem a celebração do 500 aniversário do Brasil com a ênfase dada ao descobrimento pelos por-

tugueses». A virtude anglo-saxónica vela sobre o Brasil...

Contudo, se atentarmos na mais recente geração brasileira de estudos históri-

cos, sociológicos e até estéticos e literários, não poderemos deixar de ficar impres-

sionados por uma nova ideia de Portugal por eles trazida, bem mais objectiva, críti-

ca e isenta das grandes visões de “tipo-ideal” que os famosos “intérpretes do Brasil”

quiseram introduzir afinal como “ideologias do Brasil”. A investigação fez-se menos

sequiosa de grandes sínteses de interpretação do destino nacional e mais atenta à

rigorosa impiedade dos factos.

Face a este quadro, parece-nos evidente que uma política cultural externa por-

tuguesa para o Brasil deveria ousar trazer a este país as manifestações mais vivas e

actuais da nossa cultura e não continuar a responder à sede de tradições conhecidas

e requentadas, que apenas confirmam no brasileiro a imagem de um Portugal insta-

lado para sempre nas brumas do passado. Este é o desafio da nossa geração. Mais do

que continuar a mostrar como soubemos bem navegar no século XVI, há que de-

monstrar como sabemos hoje dominar e praticar as linguagens e as tecnologias do

nosso tempo.

Mas afinal a História foi sempre feita de paixão e de vio-

lência, de sonho e de furor. Quem se lembra de negar o que é, porque a sua origem

não é a que desejaria, é como a bela alma hegeliana, incapaz de se inserir no curso da

História: um anjo torto.
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III. Temos todos a mesma idade



Porque envergonhar-se da própria origem é a atitude típica do homem do

ressentimento, manifestação daquilo a que Freud chama “romance familiar”, o desejo

frustrado de ter pais mais ricos e poderosos. A América foi um sonho dos europeus.

Os portugueses sonharam tanto com o Brasil como todos os outros europeus so-

nharam com a América. Por isso, do que deixámos podemos orgulhar-nos, sem

ilusões idílicas nem remorsos tardios («ter remorsos», dizia Espinoza, «é pecar segunda

vez»), porque a violência da História foi para nós, como para todos, o quinhão da

mesma humanidade.

E Portugal são os portugueses e as portuguesas de hoje, não esse país obscuro

e de antanho, convidado de pedra no tempo e na memória, que tantas vezes os bra-

sileiros identificam com Portugal, projectando em nós a imagem do seu próprio

passado. Desse passado vimos, mas também contra esse passado nos fizemos no que

somos hoje, para o bem e para o mal. Desmentindo o belo poema de Manuel Ban-

deira, os portugueses não podem ser os avózinhos dos brasileiros, pela simples razão

de que nós, as gerações de hoje, tempos afinal a mesma idade.NE
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1. Uma visão de conjunto

A ALTERAÇÃO DAS CONDIÇÕES GEOPOLÍTICAS no continente europeu decorrente dos acon-

tecimentos históricos de 1989-1991 originou, como consequência mecânica, a ine-

vitabilidade do alargamento da União Europeia a Leste.

Perante esta perspectiva, e à medida que avançavam as negociações prepara-

tórias da adesão dos futuros Estados-membros, foram aumentando as interrogações

sobre a exequibilidade da manutenção do enquadramento político-institucional

que, com pequenas adaptações, tem servido à prossecução dos objectivos das Comu-

nidades e, depois, da União.

É neste contexto geral, e perante a insatisfação de alguns com os resultados das

Conferências Intergovernamentais de 1995-96 e 2000, que surge a declaração do

Conselho Europeu de Nice sobre o futuro da Europa, em Dezembro de 2000 e de-

pois a declaração do Conselho Europeu de Laeken, em Dezembro de 2001, convo-

cando uma Convenção mandatada para debater os temas mais relevantes para o

futuro da Europa.

Tendo sido referidos em Nice quatro temas, 1) eventual clarificação da divisão

de competências entre a União e os Estados-membros, em aplicação da sub-

sidiariedade, 2) papel dos Parlamentos Nacionais, 3) simplificação dos Tratados e 4) es-

tatuto da Carta dos Direitos Fundamentais, o mandato da Convenção, estabelecido

em Laeken, alarga o espectro de assuntos a tratar.

A Convenção, por sua vez, tem interpretado o mandato de forma particular-

mente extensiva. A vitalidade de um fórum que congrega representantes dos gover-

nos e dos parlamentos nacionais dos actuais e futuros Estados-membros, do Parla-

mento Europeu e da Comissão e observadores de vários órgãos comunitários e da

sociedade civil, o método de discussão pública, com os documentos e as interven-

ções disponíveis na Internet e as ambições de refundação do Presidente Valéry Giscard
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O debate na Convenção e o futuro das sociedades 

europeias

1. O quadro fundamental das questões

* O presente artigo foi escrito em 15 de Fevereiro de 2003.



d’Estaing, contribuíram para que a Convenção se conferisse a si própria um mandato

quase constituinte.

Para além disso, a perspectiva do Alargamento, que há muito servia de “leit-

motiv” para a necessidade de reformar, surge agora num horizonte temporal tão pró-

ximo que já não permite apenas planeamento, preparação ou reflexão, mas exige

decisão, implementação e responsabilização.

Impõe-se aqui recordar que o actual processo de construção da unidade euro-

peia assenta numa ideia mobilizadora, que germinou num tempo histórico bem

determinado e tem sido servida por um quadro organizacional que continha as

potencialidades suficientes para se adaptar à evolução das realidades, o que veio a con-

firmar-se no decorrer dos últimos cinquenta anos.

Com efeito, ao contrário de anteriores tentativas de unificação europeia cen-

tradas na hegemonia, o projecto iniciado no pós-Segunda Guerra baseia-se na cole-

gialidade, prosseguindo afinal – em continuidade – a busca do “império europeu”,

mas procurando ao mesmo tempo – em ruptura – afirmar-se como “império colegial”.

Com a concretização do Alargamento a dez países em 2004 e a alguns mais nos

anos seguintes, a União Europeia importa para o seu seio as tensões geopolíticas tra-

dicionais do Continente.

A gestão destas tensões seculares, agora libertadas do manto condicionador da

Guerra Fria, constitui um dos mais sérios testes à continuidade do projecto de Paz,

estabilidade e desenvolvimento que a União encarna.

Mas não é o único. A Europa não esgota o mundo e há muito deixou de alber-

gar, em exclusivo, os principais centros decisores do sistema de relações interna-

cionais. O modelo de sociedade e de organização económica que espelhou a pros-

peridade da segunda metade do século XX terá de ser reequacionado para que a União

possa ter peso e ser considerada no mundo contemporâneo.

O especial dinamismo da história recente, coloca, assim, as sociedades euro-

peias perante desafios que se podem esquematicamente enquadrar em duas dimen-

sões: a) a dimensão político-institucional e b) as questões económico-sociais de fundo.

2. O que a Convenção trata (dimensão político-institucional)

Com vista a apresentar ao Conselho Europeu, após a devida reflexão, uma proposta

coerente de arquitectura jurídico-institucional da União que sirva como principal

base de trabalho da próxima Conferência Intergovernamental (CIG), a Convenção

foi concebida em moldes inovadores de composição e método, mas aparentemente
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sem que nessa altura se tivesse uma noção clara das consequências, a curto e médio

prazo, da utilização deste novo tipo de estrutura.

A dinâmica que a tem caracterizado levou a que importantes correntes a vejam

hoje como uma alternativa e não apenas como uma preparação da CIG, restando a

esta última pouco mais do que atestar os resultados da Convenção, resultados que

muito provavelmente se traduzirão num projecto de Tratado, provavelmente designado

“Tratado Constitucional” ou mesmo “Constituição”.

Tratando-se de um novo tipo de negociação, “soft”, com mecanismos e equi-

líbrios diferentes dos usuais, em que a reflexão e a negociação convivem no tempo,

no espaço e nos sujeitos, por vezes com fronteiras pouco nítidas entre o debate

académico de grandes princípios e valores e o tratamento político de textos que tra-

duzam compromissos, espelha afinal a natureza da União como entidade que está já

longe de ser uma organização internacional típica mas cujos textos normativos fun-

damentais estão sujeitos a processos de negociação, redacção, aprovação e ratificação

inerentes ao Direito Internacional Público.

Estas características da União Europeia impedem o recurso à analogia com a

Convenção que deu origem à Constituição dos EUA, embora a comparação perpasse

com insistência pelas mentes de alguns, incluindo grande parte dos seus próprios

Membros. Mas a obrigatoriedade de contar com a anuência dos governos dos Esta-

dos-membros – na Convenção ou, depois, na CIG – tem funcionado como um pode-

roso incentivo à moderação e ao realismo das soluções propostas.

Devido a esta adequação à natureza da UE, à nova metodologia utilizada e às

perspectivas de resultados que já se vislumbram (o reconhecimento explícito da

personalidade jurídica da União, a concessão de efeitos jurídicos à Carta de Direitos

Fundamentais ou a racionalização dos instrumentos e procedimentos), é muito pro-

vável que a Convenção tenha vindo para ficar, parecendo ser já seguro prever a reali-

zação de futuras “Convenções dos Povos da Europa” aquando das próximas revisões

dos Tratados.

A própria designação “Tratado Constitucional” traduz o essencial da natureza

dual do processo de integração: uma União de Povos, que tradicionalmente se do-

tam de uma Constituição para organizar o poder político, e uma União de Estados,

que celebram entre si Tratados que sistematizam as normas que presidem à respec-

tiva conjugação de esforços.

De qualquer forma e independentemente dos resultados a alcançar ou da de-

signação do documento final, a Convenção decorre no início de um período em que
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se concentram acontecimentos decisivos para a União Europeia e cuja sequência rele-

vante engloba: a Convenção (2002/2003), a Conferência Intergovernamental para

a revisão dos Tratados (provavelmente 2003/2004), a conclusão das negociações

com os dez países candidatos (Dezembro 2002), as ratificações – algumas com

recurso a referendo – dos actos de adesão dos novos Estados-membros e do novo

Tratado (2003/2004/2005), a concretização do Alargamento (2004), a discussão

das próximas perspectivas financeiras para o período  2007-2013 (com início em

2004) e a negociação – em paralelo com a “Doha Round” da Organização Mundial do

Comércio – da reforma da Política Agrícola Comum.

Daqui a quatro anos teremos, pois, uma União Europeia com uma contextuali-

zação diferente e com novas dimensões. Desde logo, uma União maior e provavel-

mente nessa altura a gerir uma lista de candidatos que, se em 2004 se vai reduzir

muito, não deixará de aumentar entretanto, trazendo à ordem do dia o debate sobre

os limites geográficos da UE.

Em segundo lugar, uma União a dar passos mais significativos na política exter-

na e na defesa e mais integrada na justiça e na segurança interna, o que não deixará de

continuar a alimentar o debate sobre os seus limites materiais.

Mas também uma União menos homogénea e, pese embora o esforço de ra-

cionalização institucional em curso (maxime na Convenção), por isso mesmo mais

sujeita a divergências internas e mais tentada a recorrer a mecanismos de integração

assimétrica.

Ao mesmo tempo, a nova dimensão territorial, que coloca com maior acuidade

problemas de vizinhança que eram mais longínquos, a vocação para exercer um pa-

pel menos secundário nas relações internacionais e a multiplicação dos fora de regula-

ção global, contribuirão para que a União continue a repensar o seu lugar no mundo.

3. As questões económico-sociais de fundo

Os Estados que constituem a UE estão, há já alguns anos, confrontados com uma série

de desafios decorrentes do impacto da terceira globalização e dos efeitos cumulativos

da competição global.

Esta fase, que poderíamos designar por “Grande Transição”, tem demonstrado

que as economias e as sociedades europeias têm grandes dificuldades de transfor-

mação, abordando a adaptação às novas circunstâncias numa posição basicamente de-

fensiva, procurando preservar o adquirido.

Este posicionamento, que poderemos caracterizar pela expressão “pourvu que ça

dure”, tem contribuído para um progressivo afastamento da Europa dos centros glo-
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bais de decisão estratégica e está intimamente ligada às causas da apatia económica

que estamos a atravessar.

Perante uma situação que se poderá definir como “the end of good life”, os europeus

parecem afinal continuar a acreditar em “la douceur de vivre” e, em lugar de prepararem

o futuro reinventando o seu modelo económico-social, limitam-se a constatar espo-

radicamente que é preciso tomar medidas.

A reforma do modelo social europeu, adaptando-o aos novos condicionalismos,

terá de passar pelo binómio competitividade/solidariedade, recuperando a primeira

e procurando manter o mais possível a segunda.

Perante este grande desafio de transição, a Europa tem tentado iludir o proble-

ma, adiando-o, muitas vezes também por razões eleitorais, quando seria necessário

começar a implementar um conjunto sucessivo de pequenas (mas penosas) reformas,

assumindo e interiorizando a ideia de que é preciso mudar e de que não há “con-

quistas irreversíveis”.

Neste contexto, o Alargamento, que configura uma situação radicalmente nova

para os actuais Membros da União e equivale para os candidatos a uma escolha estra-

tégica, poderá tornar-se uma oportunidade económica ou um autêntico “buraco

negro” financeiro.A reunificação alemã, que poderemos considerar um “case study” do

Alargamento, tem demonstrado que estes processos não são breves nem lineares.

Todavia, ao contrário da reunificação alemã, que tem vindo a ser objecto de um

esforço financeiro muito relevante, as perspectivas financeiras e o orçamento comu-

nitário deverão manter-se ao nível actual, não se conjecturando  qualquer evolução

do peso do orçamento comunitário no PIB da União nem nenhuma revisão do

respectivo sistema de recursos próprios (questões que, aliás, também não têm sido

tratadas na Convenção).

Ora, para que a União se possa manter e afirmar como projecto desejado pelos

cidadãos é essencial que possa dispor dos meios financeiros adequados à sua nova

dimensão.

4. A acção externa

Também na vertente externa se têm feito sentir as reticências europeias em encarar

de frente os desafios. O posicionamento estratégico da UE no sistema económico mun-

dial e no sistema de relações internacionais, incluindo a participação activa na sua

redefinição, tem sido descurada. Embora os Estados-membros compartilhem os

objectivos essenciais e disponham dos instrumentos necessários, à acção externa da

União faltam os pré-requisitos, as componentes elementares: a) os recursos finan-
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ceiros, b) a capacidade militar, c) a vontade política e d) a reflexão estratégia a nível

europeu. Além disso, espartilhada por várias vertentes – política, comercial, coope-

ração para o desenvolvimento – que muitas vezes obedecem a lógicas e progra-

mações diversas, a acção externa também não tem primado pela coerência.

1. O quadro de partida

Dezassete anos depois da adesão de Portugal à União Europeia o balanço é clara-

mente positivo. Após a conclusão do último dos ciclos coloniais, a opção do “regres-

so à Europa” visava, além da participação de pleno direito num projecto de vocação

continental onde já estavam os nossos principais parceiros e vizinhos, dois objec-

tivos de curto/médio prazo: consolidar o regime democrático e induzir o desen-

volvimento económico.

O balanço positivo não se circunscreve aos bons resultados alcançados nestas

duas vertentes, reflectindo-se globalmente num reajustamento estratégico do posi-

cionamento de Portugal no mundo que, adequando-se à sua condição europeia, lhe

permitiu consolidar – valorizando-os – os outros vectores da sua afirmação inter-

nacional.

Da actual conjuntura, marcada pela evidência do Alargamento e da consequente

deslocação do centro de gravidade da UE para Oriente, resultam riscos de periferi-

zação que o nosso país não deve, nem pode, negligenciar.

Já começámos a sentir o impacto desfavorável, para a economia portuguesa, dos

resultados comparativos do Alargamento sobre as economias dos actuais quinze

Estados-membros, suscitando-se naturalmente – também no âmbito da negociação

das próximas perspectivas financeiras – a questão da necessidade de compensação

aos perdedores significativos, como é manifestamente o caso de Portugal.

2. A participação na Convenção e o debate nacional

Os Membros portugueses da Convenção têm participado activamente nos trabalhos,

com o empenhamento e a responsabilidade exigidos pela importância deste exercí-

cio, essencial para modelar os contornos da futura margem de manobra do nosso País.

Nesta perspectiva, e tendo sempre em conta que o sucesso da União Europeia

se reveste para nós de uma importância decisiva, temos procurado compatibilizar, na

nossa reflexão e na nossa participação, o interesse nacional e o interesse da União,

que desejamos fortalecida após o Alargamento.
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II. O posicionamento de Portugal na Convenção



Paralelamente aos trabalhos da Convenção, têm vindo a decorrer debates nacio-

nais em todos os Estados-membros. Em Portugal, o representante do Governo tem

mantido contactos regulares em torno de quatro vectores: comunicação social, par-

tidos políticos representados na Assembleia da República, parceiros sociais e socie-

dade civil.

Enquadrado neste último vector e conjugando apoios institucionais a nível na-

cional e comunitário, está em curso uma série de seminários e conferências, que

decorrem em vários pontos do País e têm permitido uma profícua troca de pontos

de vista entre vários sectores da sociedade civil, do espectro político e da Adminis-

tração Pública, envolvendo um leque diversificado de pessoas e entidades. Tratando

a Convenção de questões muito relevantes para o futuro da Europa, e portanto tam-

bém relevantes para o futuro de Portugal, é essencial chamar os cidadãos nacionais

a dar a sua opinião sobre o papel que o nosso país deverá desempenhar no contexto

de um projecto cujos contornos estão em permanente definição.

3. O núcleo-base de tópicos fundamentais e as questões de referência

Como país que amadureceu a sua participação no projecto europeu ao ponto de par-

ticipar nos seus principais núcleos de vanguarda (v.g. Euro e Schengen), é impor-

tante que Portugal transmita aos restantes actores comunitários – instituições euro-

peias e restantes Estados-membros, actuais e futuros – sinais claros de uma visão

nacional coerente do desenvolvimento do projecto europeu.

Estamos firmemente convencidos de que uma União maior e mais diversa só

poderá ter sucesso se for possível desenvolver a convivência construtiva entre insti-

tuições de natureza e legitimidade diferentes mas complementares, isto é, preser-

vando um equilíbrio fecundo entre as instituições e reforçando o método comu-

nitário, de forma a possibilitar que a Comissão – que é afinal o pólo verdadeira-

mente inovador da arquitectura europeia – assuma a posição propulsora que desde

o início lhe cabe. Comissão que, tal como os Estados-membros de menor dimensão,

tem registado sucessivas perdas de influência ao longo dos mais recentes processos

de revisão dos Tratados.

Ora, a convivência e integração de Estados com graus de desenvolvimento eco-

nómico e de dimensão muito variados só poderá resultar se os cidadãos e os gover-

nos de todos os países sentirem que as regras se aplicam de modo uniforme e previsí-

vel e que fazem parte de um todo onde o destino de uns não é indiferente aos outros.

Na convicção de que esta é a melhor via para que a União alargada possa pros-

seguir os objectivos essenciais que norteiam o projecto europeu, temos defendido
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na Convenção, como núcleo base de princípios, a) o equilíbrio institucional, b) a

igualdade entre Estados-membros e c) a solidariedade e coesão.

Nesta fase dos trabalhos, em que certos aspectos estão ainda em situação de

emergência ou de detecção, as principais questões institucionais de referência que

têm alimentado o debate contraditório relacionam-se com as seguintes três dicoto-

mias: método comunitário v. deriva intergovernamental, rotação das presidências v. Presidente permanente

do Conselho Europeu e reforço v. secundarização da Comissão.

O Governo português, embora sempre demonstrando abertura para analisar e

debater todas as propostas, e consciente do carácter global do exercício de negocia-

ção que a Convenção desencadeou, tem defendido, em coerência com as princípios

acima referidos, o desenvolvimento do método comunitário, a manutenção da rota-

tividade nos principais patamares da cadeia de decisão do Conselho e o reforço do

papel da Comissão.

Para evitar a paralisação ou o excessivo prolongamento do processo decisório

numa União de 25 ou mais Estados, parece-nos fundamental desenvolver o método

comunitário consolidando, e sempre que possível alargando, o direito de iniciativa

da Comissão, estendendo as áreas em que se aplica o voto por maioria qualificada

no Conselho e alargando concomitantemente as matérias decididas por co-decisão

Parlamento Europeu/Conselho.

A questão da Presidência do Conselho Europeu está directamente relacionada

com a igualdade entre os Estados-membros e com o equilíbrio institucional. Sendo

o Conselho constituído por representantes dos Estados-membros, é aí que deve ter

especial expressão a igual dignidade dos países que compõem a União Europeia.

Além de que o exercício das presidências por todos os Estados-membros num sis-

tema de rotatividade semestral tem contribuído para aproximar a União dos cida-

dãos, tornando-a visível e obrigando a uma maior implicação e conhecimento dos

assuntos comunitários por parte das estruturas político-administrativas nacionais.

As críticas a este sistema tocam com muita frequência o argumento da inca-

pacidade dos Estados de menor dimensão (especialmente alguns dos que se prepa-

ram para aderir em breve) para exercer as presidências. Para além de transparecer

desta opinião uma ideia de estratificação – que de modo algum subscrevemos e

que os novos Estados-membros, em processo de recuperação de soberania, tomam

como ofensiva – a história da União demonstra inequivocamente que o bom exer-

cício da Presidência depende muito mais do empenho do que da dimensão do país

que a ocupa.
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Estamos naturalmente conscientes das vulnerabilidades que a rotatividade

encerra e por isso temos defendido a continuação do processo de reforma do Con-

selho iniciado na Cimeira de Sevilha, em Junho de 2002, para assegurar a conti-

nuidade entre presidências e propugnamos por um reforço do papel do Alto Repre-

sentante para a PESC, que deverá vincular-se também à Comissão, para aumentar a

visibilidade da União e a coerência da sua multifacetada acção externa.

No que se refere à Comissão, o seu reforço afigura-se-nos imprescindível por

várias razões. Em primeiro lugar devido à já referida perda de influência que tem

sofrido nos últimos anos. Depois porque, sendo a instituição encarregue de zelar

pela boa aplicação do Direito primário e derivado da União, precisará de meios,

instrumentos e legitimidade acrescidos para levar a bom porto essa tarefa numa no-

va realidade pouco convergente económica, geográfica e culturalmente. E por últi-

mo porque só uma instituição independente pode tomar em consideração os interes-

ses e as necessidades dos países, das empresas e dos cidadãos mais frágeis.

No entanto, para que essa independência se mantenha, parece-nos aconselhá-

vel que o Presidente da Comissão não esteja permanentemente refém da maioria

política do Parlamento Europeu, caso venha a ser por este eleito. Deve, portanto, pre-

ver-se que para essa eleição seja necessária uma maioria substancial no PE.

Para que a Comissão, ao preparar e formular as iniciativas legislativas, possa

efectivamente tomar em consideração a variedade de pontos de vista e de interesses

que compõem a União, é igualmente fundamental que o colégio de comissários

inclua nacionais dos vários Estados-membros.

A Convenção sobre o futuro da Europa está agora

a entrar na fase de articulação e sistematização, tendo-se iniciado a análise dos tex-

tos que virão a compor o novo Tratado Constitucional. Após uma primeira fase de

debate aberto e auscultação dos contributos da sociedade civil e de um segundo

período de análise temática envolvendo onze grupos de trabalho, as discussões são

agora  mais focalizadas, estruturando-se em torno de projectos de articulados.

Com esta evolução, transforma-se também paulatinamente a Convenção num

fórum negocial onde se têm tentado antecipar certas ponderações e buscas de com-

promissos características das Conferências Intergovernamentais. Mas mantém-se a

composição inicial, em que aos representantes dos governos, que não chegam a um

terço dos Membros, não é atribuído qualquer estatuto especial.
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III. Reflexões finais e pistas para o futuro



Devido à complexidade do exercício e aos objectivos muito ambiciosos esta-

belecidos por Valéry Giscard d’Estaing, começam a surgir indicações que põem em

causa o calendário previsto, pelo que é possível que venhamos a assistir a tentativas

para prolongar a Convenção para além de Junho de 2003.

Em alternativa ou em concomitância com este cenário, não é de excluir uma

aceleração dos contactos regulares entre representantes e/ou Membros dos gover-

nos, de modo a antecipar etapas da CIG.

Sem querer enveredar por caminhos de predestinação, convirá pelo menos ten-

tar, com base nos elementos já disponíveis, identificar probabilidades, linhas de ru-

mo ou traços essenciais do enquadramento político-institucional da União, que nos

permitam alinhavar pistas para o futuro da participação de Portugal nesta aventura

inédita de cooperação e partilha entre Estados.

O passado recente demonstra que uma das vias privilegiadas para conciliar a ine-

vitabilidade dos alargamentos com a persistência no aprofundamento é a integração

assimétrica, permitindo o avanço de grupos de países-membros nas matérias em

que os restantes não estão dispostos ou preparados para participar. O processo de

Schengen, de abolição dos controlos fronteiriços internos e de controlo comum das

fronteiras externas, é um exemplo de constituição de uma vanguarda, num primeiro

momento fora dos Tratados, a que se têm vindo a juntar a maioria dos Estados-

-membros. A terceira fase da União Económica e Monetária, com a concretização da

moeda única, consubstancia outro caso de criação de um grupo pioneiro que explo-

ra novos terrenos de integração, tendo-se previsto desde o início que nem todos os

países viessem a participar, por não cumprirem requisitos de cariz eminentemente

técnico ou simplesmente por escolhas políticas.

Mesmo a série, já longa, de “opt-out’s” e “opt-in’s”, corresponde a uma variedade

de conjugações de geometria variável que mais não constituem do que a resposta

necessariamente flexível de uma organização que, tornando-se cada vez maior e

mais complexa, não quer deixar de ser inovadora e, porque não dizê-lo, competiti-

va e útil para os seus clientes, que são afinal os Estados-membros.

Perante a inevitabilidade desta tendência, procurou-se, aquando da reforma

institucional que desembocou no Tratado de Amesterdão, enquadrar a formação

destes pelotões da frente, de forma a assegurar que não voltassem a nascer fora do

contexto normativo da União e não se constituíssem em processos paralelos e alter-

nativos de integração. Assim se criou o mecanismo das cooperações reforçadas,

cujos requisitos foram depois flexibilizados em Nice.
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Tendo identificado acertadamente o sentido da evolução da União Europeia e

consciente das limitações impostas pelas suas características, Portugal desempenhou

um papel decisivo na definição das condições necessárias ao arranque de cada co-

operação reforçada.

Este mecanismo não foi, ainda, formalmente invocado em nenhuma ocasião,

mas o conceito que lhe está subjacente já serviu mais de uma vez, como vimos, para

desbravar caminho à União. E deverá voltar a ser utilizado no futuro próximo para per-

mitir que a União alargada e mais heterogénea possa continuar a evoluir.

Nesta perspectiva, Portugal não poderá deixar de insistir na estratégia que tem

vindo a seguir de procurar posicionar-se nos núcleos de vanguarda da integração,

de forma a melhor influenciar, e o mais cedo possível, a rota desta nau em que esco-

lheu viajar.

E tanto maior (ou menos reduzida) será a nossa margem de manobra na União

quanto melhor a soubermos complementar com a afirmação do eixo estratégico

Portugal/Europa/África/Brasil. Essa complementaridade deverá passar preferencial-

mente por parcerias com determinados países e determinadas economias europeias

de maior dimensão, cujas características tornem a acção conjunta nos continentes

sul-americano e africano mutuamente vantajosa mas menos propensa a rivalidades.

Pelo que urge começar a identificação das áreas mais prováveis de aplicação

futura do conceito de cooperações reforçadas, de modo a que o nosso país se pre-

pare para, sob garantia de certos requisitos mínimos, nelas participar, não descu-

rando, ao mesmo tempo, o reconhecimento das oportunidades de parceria que nos

permitam ir consolidando o referido eixo Portugal/Europa/África/Brasil que, refor-

çando o nosso poder, reforça igualmente a nossa individualidade.NE
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UMA DAS SUPOSIÇÕES RECORRENTES entre alguns profissionais portugueses que

acompanham os assuntos comunitários baseia-se na convicção de que o processo de

co-decisão, introduzido nos Tratados em Maastricht, e posteriormente reforçado em

Amesterdão, fez com que Portugal tivesse perdido capacidade de intervenção na ela-

boração e aprovação dos actos comunitários.

Este pressuposto assenta numa lógica aritmética, isto é, fazem-se as contas ao

número de votos que o nosso país passou a dispor no Conselho em casos de votação

para se encontrar as maiorias qualificadas1 e associa-se depois isto ao número de De-

putados que Portugal elege para o Parlamento Europeu2. O resultado desta observa-

ção leva alguns a concluir que os Estados de pequena e média dimensão estão fatal-

mente condenados a serem sujeitos passivos neste processo legislativo.

É pois sobre estas questões que procurarei trazer aqui alguns dados novos, con-

centrando-me quase exclusivamente na componente Parlamento Europeu. Para isso

tentarei: primeiro ver se o aumento de poderes daquela Instituição provocou reac-

ções na forma como as empresas defendem ali os seus interesses e depois verificar

se a co-decisão alterou de facto o peso relativo que cada Estado-membro dispunha

no Parlamento Europeu, e se assim for, saber quem ganha e quem perde, identifi-

cando alguns dos motivos por que isso aconteceu.

Não pretendo fornecer aqui uma resposta exaustiva sobre todos os aspectos

inerentes às mudanças introduzidas com o processo de co-decisão, mas apenas dar

um contributo para clarificar certas coordenadas importantes nesta matéria, provan-
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A co-decisão e a defesa de interesses sectoriais  

e nacionais no Parlamento Europeu

I. Introdução

* Responsável pelas relações com o PE na Representação Portuguesa junto da UE, até Março de 2002.
1 O art.º 205.º n.º 2 do Tratado que institui a Comunidade Europeia (TCE) define a ponderação de cada Estado-

-membro para os casos de votação por maioria qualificada. Num total de 87 votos são necessários 62

votos para aprovar uma decisão. Portugal conta aqui com 5 votos. Dos 37 artigos do Tratado em que se

aplica o processo de co-decisão, 31 pedem votação no Conselho por maioria qualificada, enquanto que

apenas os restantes 6 exigem a unanimidade dos Estados-membros.
2 O número de Deputados que cada Estado-membro elege para o Parlamento Europeu está estabelecido no

art.º 190.º n.º 2 do TCE. Num total de 626 Deputados, Portugal elege 25 parlamentares.



do que parte dos nossos receios têm razão de existir mas também que alguns dos

mitos em que muitos acreditam, e que a comunicação social por vezes alimenta, não

têm simplesmente fundamento.

Antes de entrar no cerne deste assunto,

e por uma questão metodológica e de localização, parece-me conveniente recordar

de forma concisa as evoluções dos poderes do Parlamento Europeu desde a sua cria-

ção até ao Tratado de Amesterdão.

Assim, desde que o Tratado de Paris de 1951 criou a Comunidade Europeia do

Carvão e do Aço (CECA), e dentro do quadro desta se instituiu a Assembleia Parla-

mentar, posteriormente transformada em Parlamento Europeu, esta Instituição man-

teve durante muito tempo um papel limitado na aprovação da legislação comu-

nitária, e isto por força das poucas competências que lhe eram atribuídas pelos Tra-

tados, isto é, o Parlamento Europeu foi criado como uma Instituição comunitária de

carácter essencialmente consultivo e não vinculativo.

No entanto, com a evolução da vida comunitária e a crescente aprovação de legis-

lação pelo Conselho, alguns analistas, mas sobretudo os próprios Deputados ao

Parlamento Europeu, lançaram um debate sobre a questão do chamado “défice demo-

crático”3. Para eles, esta deveria ser ultrapassada através da concessão de poderes de

controlo e de verificação ao Parlamento Europeu, bem como da eleição dos seus

Deputados por sufrágio universal directo, o que, recorde-se, só aconteceu pela

primeira vez em Junho de 1979.

Assim, com o objectivo de colmatar o “défice democrático”, e partindo da teoria

de que o Parlamento Europeu terá supostamente mais legitimidade democrática do

que o Conselho, foram ocorrendo evoluções importantes nos poderes do Parla-

mento Europeu, nomeadamente com os Tratados do Luxemburgo de 1970 e de

Bruxelas de 1975, os quais atribuíram àquela Instituição poderes em matéria orça-

mental. Em 1986, o Acto Único Europeu reforçou de novo as competências do

Parlamento, criando os chamados Processos de Cooperação e de Parecer Favorável

para Acordos de Adesão e de Associação.
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3 Sobre este aspecto parece-me de muito interesse e elucidativo o artigo do destacado funcionário do PE

Gérard Laprat, que é curiosamente agora o chefe da task force daquela Instituição para a Convenção,

“Reforme des traités: le risque du double deficit démocratique”, Revue du Marche Commun, n.º 351/1991.

II. Do Tratado de Paris ao Tratado de Amesterdão



No entanto, a maior transformação inicia-se indubitavelmente com o Tratado de

Maastricht de 1992, o qual institui o Processo de Co-decisão entre o Parlamento e

o Conselho. Este processo, aplicável na altura em 15 artigos, viria a ser alargado no Tra-

tado de Amesterdão a mais 22 artigos, transformando, nas respectivas matérias, o Par-

lamento Europeu num verdadeiro co-legislador, em pé de igualdade com o Con-

selho, alterando consequentemente os equilíbrios até então existentes entre as

Instituições Comunitárias.

Este processo de co-decisão é um método de aprovação de normas complexo,

que estabelece até três fases ou leituras possíveis para aprovação de uma directiva4.

Encontra-se definido no art.º 251.º do Tratado, e exige a aprovação conjunta pelo

Conselho e pelo Parlamento Europeu das matérias às quais se aplica, que represen-

tam neste momento 37 artigos do TCE ligados a temas maioritariamente da área do

mercado interno, isto é: livre circulação de trabalhadores e liberdade de estabeleci-

mento, política de transportes e redes transeuropeias, política social, educação,

investigação, formação profissional e cultura, saúde pública, ambiente e Fundo Eu-

ropeu de Desenvolvimento Regional.

Verifica-se assim que com a co-decisão o Parlamento Europeu deixou de ser

uma Instituição quase meramente consultiva para passar a ser um actor relevante no

processo de aprovação de muitos actos da União, os quais têm um impacte directo

nas leis, nos cidadãos e por vezes na economia dos Estados-membros.

Como seria de esperar, a atribuição

de mais poderes legislativos ao Parlamento Europeu aumentou a atracção sobre o exte-

rior, nomeadamente sobre as empresas, as quais, por força de necessidade e pela

oportunidade criada, tentam agora continuar naquela Instituição a defesa dos seus

interesses.

Esta defesa de interesses sectoriais no Parlamento Europeu rege-se, acima de

tudo, por uma intensa actividade de consultores profissionais, que são colocados no

terreno por empresas de “lobbying”, cujos serviços foram contratados por determi-

nadas empresas ou grupos económicos.

Ora, para termos uma noção do que foi a evolução da defesa dos interesses sec-

toriais e do “lobbying” no Parlamento Europeu desde a aprovação do Tratado de Maas-
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III. Co-decisão e defesa de interesses sectoriais no PE

4 O procedimento de co-decisão, tal como definido no art.º 251.º, é apresentado por inteiro no esquema anexo.



tricht, em 1992, nada melhor do que recordar o que escreviam Corbertt, Jacobs e

Shackleton, precisamente em 1992, na segunda edição do seu “The European Parliament”5;

diziam eles:

« …since Parliament has not established a registry of lobbyists, it is practically impossible to mea-

sure… lobbying activity since 1979. Nevertheless… during sessions, some 200 passes are issued every

day to visitors… Of these 200, it is estimated that some 150 per day are lobbyists».

Estes três britânicos sabem seguramente o que dizem, visto que um é Deputado

ao PE e os outros dois são destacados funcionários da Instituição.

Mas isto era em 1992. Hoje o Parlamento tem em vigor um sistema de emis-

são de cartões de acesso aos seus edifícios especificamente para “lobbyistas”, dispen-

sando-se assim de fazer os cálculos de 1992. E, se consultarmos os registos do Parla-

mento Europeu, verificamos que em 2001 foram emitidos pelo Parlamento mais de

3000 cartões de acesso permanente para “lobbyistas”, o que dá uma média de mais

de 4 “lobbyistas” por cada Deputado. Ou seja, é por demais evidente que os novos

poderes do Parlamento atraíram a si um acréscimo na actividade de defesa de inte-

resses sectoriais. Este incremento foi de tal ordem, e visto por todos de forma tão

natural, que entre as obras que se podem comprar hoje na livraria que existe den-

tro do próprio Parlamento Europeu se encontram várias publicações dedicadas ao

“lobbying”, com informações precisas para ajudarem os interessados a desenvolve-

rem de forma eficaz o seu trabalho junto dos Deputados.

Ao longo dos últimos três anos tive a oportunidade de falar com um número

apreciável destes “lobbyistas” que acompanham os trabalhos do Parlamento e pude

apurar que todos, sem excepção, são peremptórios em afirmar que o seu trabalho

reflecte-se na grande maioria das vezes no próprio texto das resoluções que o Parla-

mento aprova.

Considero, aliás, que uma imagem ilustrativa da verdadeira dimensão do que é

hoje em dia o “lobbying” no Parlamento Europeu é aquela que se obtém muitas vezes

quando se assiste a uma reunião de uma das Comissões parlamentares, onde se

debatem cada vez mais processos com base jurídica no método de co-decisão. Estes

encontros são na sua quase totalidade abertos ao público.As salas onde decorrem são

todas em forma de pequeno hemiciclo, sendo o centro reservado aos Deputados-

-membros da Comissão parlamentar em causa, o lado esquerdo destina-se aos assis-
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5 In: Jacobs, Francis; Corbertt, Richard e Schackleton, Michael: “The European Parliament”. Segunda edição. Longman

Current Affairs. Londres 1992, página 257, 2.º e 3.º parágrafos.



tentes parlamentares e funcionários do Parlamento, o lado direito é reservado à Co-

missão e Conselho, e ao centro atrás ficam as chamadas bancadas para a assistência

do público. Ora, é precisamente nestas bancadas onde se disputam os lugares exis-

tentes nas reuniões das Comissões Ambiente, Mercado Interno e Indústria, que são

curiosamente aquelas que tratam de mais temas ligados à co-decisão. Tendo em

conta a especificidade dos temas em questão, é fácil de depreender que quem lá está

não será o cidadão comum ávido de ouvir debates muito frequentemente mais téc-

nicos do que políticos. Tratam-se aqui, como é óbvio, de “lobbyistas”. É também de

registar que muito frequentemente a quantidade de “lobbyistas” a assistirem a uma

destas reuniões é igual, e por vezes mesmo superior, ao número de parlamentares ali

presente.

Estes “lobbyistas” trabalham, na sua maioria, de forma estruturada e eficaz,

fornecendo informação aos Deputados-“alvo”, que são geralmente os intervenientes

de maior influência no processo que leva à aprovação de uma resolução. Nalguns

casos preparam emendas. Estas são apresentadas aos Deputados, para a alteração aos

relatórios em debate, ou à forma como deverão ser apresentadas nesses relatórios.

Do meu estudo junto de um número apreciável de empresas de “lobbying”, que

trabalham habitualmente com o Parlamento Europeu, pude apurar um dado interes-

sante que se prende com quem mais contrata os “lobbyistas” que circulam diaria-

mente aquela Instituição; é que são curiosamente as empresas americanas que mais

activas se revelam nesta área, seguidas depois pelas inglesas, surgindo em terceiro

lugar os nórdicos. Em quarto lugar surgem umas vezes holandeses, outras alemães.

Não pude recolher informação suficientemente representativa de todos os Estados-

-membros, mas a julgar pelos dados que obtive constata-se pelo menos uma certa

tendência para que os países que dispõem de um sector privado mais próspero e

com maior capacidade de exportação serem aqueles que mais activos se revelam

junto do Parlamento Europeu. Não se pode dizer que haja uma ruptura Norte-Sul,

porque alguns sectores económicos italianos e espanhóis têm dado mostras de saber

bem como acautelar os seus interesses mas, apesar disso, os empresários alemães,

holandeses, nórdicos e ingleses revelam no seu conjunto grande à-vontade com o

“lobbying” no PE.

Quanto às nossas empresas, dão provas de que o “lobbying” não faz, generica-

mente falando, parte da sua cultura de acção, e isto porque raramente recorrem à

contratação de serviços de “lobbying” para defender os seus interesses junto do Parla-
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mento. Quanto muito optam por fazer, e mesmo isso poucas vezes, contactos direc-

tos e em exclusivos com os Deputados portugueses.

Uma profissional de uma empresa portuguesa de consultadoria resumiu-me a

situação, considerando que, salvo algumas excepções, a maior parte das empresas

portuguesas vê com apreensão as despesas inerentes à contratação de “lobbying” e,

quando o fazem, revelam frequentemente desconfiança em fornecerem toda a in-

formação aos “lobbyistas” para os habilitar a defenderem os seus interesses junto de

terceiros. Desta forma, a atitude mais comum acaba por ser, implícita, ou explicita-

mente, a de esperarem que o Estado, enquanto entidade protectora de todos os inte-

resses nacionais, tome as devidas providências para a defesa dos interesses das em-

presas portuguesas no exterior.

Uma vez verificado que o aumen-

to de poderes legislativos do Parlamento Europeu provocou um acréscimo nas acções

de defesa dos interesses sectoriais e “lobbyistas” naquela Instituição, iremos agora ver

que a nível de defesa dos interesses nacionais se verificaram também alterações que

provocaram reequílibrios na correlação de forças entre os próprios Estados-membros.

Logo à partida deveremos ter presente que dos 37 artigos actualmente em vigor

que dão poderes de co-decisão ao Parlamento, 31 têm como método de decisão no

Conselho a “Maioria Qualificada”, método tido como facilitador da aprovação de dossiers,

mas que de alguma forma acaba por aumentar a capacidade de intervenção dos

Estados-membros de maior dimensão. Ou seja, no Conselho a Co-decisão aumentou

a capacidade de influência dos “grandes” em detrimento dos “pequenos”.

Quando abordamos estas matérias, um estudo que invariavelmente vem à

mente de quem acompanha os trabalhos do Parlamento Europeu é a pesquisa levada a

cabo pelo Professor Simon Hix da London School of Economics and Political Science6. Este autor

investigou, por exemplo, o nível de assiduidade dos Deputados às sessões plenárias

e relacionou-o depois com o nível salarial dos parlamentares. Estes aspectos são rele-

vantes porque permitem de alguma forma estabelecer um certo paralelismo entre a

participação dos Deputados nos trabalhos parlamentares e o número de relatórios

que acabam geralmente por lhes ser entregue, sejam eles de co-decisão ou não. O
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IV. Co-decisão e defesa de interesses nacionais no PE

6 Hix, Simon “How MEP’s vote:A study of voting Patterns in the new Parliament”. Este estudo foi financiado pelo Economic

and Social Research Council do Reino Unido e está acessível na Internet em www.ise.ac.uk/depts/eprg.



Professor Simon Hix concluiu que os mais assíduos eram os Deputados holandeses,

gregos, finlandeses, alemães, espanhóis e belgas. Os mais absentistas eram os ita-

lianos, curiosamente aqueles que recebem salários mais elevados. Mas concluiu

ainda que a disciplina de voto dentro dos Grupos políticos é menor na actual legis-

latura e acrescenta «… this is mainly due to increased competition on legislative issues, where the

EP has real power» e cita depois como exemplo que os conservadores britânicos não

seguem a orientação de voto do PPE-DE numa média de 1 em cada três votos. Este

“real power” a que se refere Simon Hix é simplesmente as matérias com base legal em

co-decisão, fonte, de acordo com aquele investigador, de divisões e combates políti-

cos patente na forma como os Deputados votam em plenário no final do processo.

No entanto, julgo que parte das conclusões daquele estudo pecam por se con-

centrarem unicamente na análise de resultados a jusante e ignorando completa-

mente o que se passa a montante, isto é, para além de se saber como votam no final

do processo, importa ver quem tem de facto o poder de influenciar efectivamente

dossiers com um carácter geralmente muito técnico mas, que por serem de co-

-decisão, conferem aos Deputados envolvidos um potencial de influência no texto

do acto comunitário que se produzirá e que será depois transposto para o direito

interno dos Estados-membros. Isto sabe-se não através do salário que ganham, da

assiduidade ou da forma como votam no fim do processo, mas sim através de quem

é quem no início do longo caminho da adopção das resoluções do Parlamento

Europeu. É corrente nos corredores do Parlamento Europeu que as grandes batalhas

se travam por vezes mais a montante do que a jusante nestas matérias, isto é, o que

importa verdadeiramente saber é a que Deputados é atribuída a responsabilidade de

ser o autor (relator) de um relatório que tem por base legal a co-decisão e quais são

os Deputados que participam, em nome do Parlamento Europeu, nos Comités de

Conciliação com o Conselho.

Ora, para saber até que ponto os Estados-membros de maior dimensão tentam

usar a co-decisão de forma sistemática e consistente para, através dos seus Depu-

tados, continuarem noutro palco a batalha que travam no Conselho, fiz uma inves-

tigação de todos os relatórios de co-decisão – que são 468 – que passaram pelo Par-

lamento desde a entrada em vigor do Tratado de Maastricht até 8 de Dezembro de

2001, e tentei ver a nacionalidade dos Deputados autores de cada relatório. Depois

fui ver a nacionalidade dos 1187 nomes de Deputados que constituíram as 106 de-

legações do Parlamento aos Comités de Conciliação.
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Com estes dados constata-se que, apesar de haver uma tendência para que os

Estados-membros de maior dimensão tenham mais Deputados proponentes de rela-

tórios de co-decisão e mais presenças nos Comités de Conciliação, tornando-se

assim nos que exercem maior jogo de influências naquilo que virá efectivamente a

ser a Directiva comunitária, existem no entanto dados que tornam este aspecto ape-

nas e tão-só numa tendência, e isto porque a Espanha, com 64 Deputados, e a Ho-

landa, com apenas 31, dão provas de um peso e de um dinamismo claramente supe-

riores ao trabalho dos Deputados franceses, 87, e italianos, também 87. A Grécia e a

Bélgica, apesar de terem os mesmos 25 Deputados que Portugal, aparecem neste

aspecto com um desempenho muito superior ao nosso.

Devo enfatizar que com estes dados constata-se apenas quais são os Deputados

que estão mais envolvidos em matérias com base na co-decisão. Seria errado induzir

daqui que a maior participação em assuntos de co-decisão significa trabalhar mais

do que os outros. Constatamos depois que os grupos nacionais que se revelam me-

nos activos nestas matérias revelam-se depois mais participantes em matérias como

as relações externas, os direitos humanos ou os assuntos constitucionais (onde se

incluem matérias de primeira importância como as revisões dos Tratados). É isto que

acontece, por exemplo, a boa parte dos Deputados italianos e franceses, que se re-

velam nas áreas onde se sentem mais preparados e motivados para afirmarem as suas

qualidades, e que provavelmente melhor correspondem ao tipo de cultura de acção

política que se pratica nos respectivos países.

Os Deputados portugueses, por exemplo, podem não se revelar dos mais activos

em matérias de co-decisão, mas foi seguramente graças em parte ao seu trabalho que

dois dos três últimos laureados com o Prémio Sakharov, atribuído anualmente a perso-

nalidades ou entidades internacionais que se distingam na área da liberdade de pen-

samento, eram falantes de português, refiro-me a Xanana Gusmão e a Don Zacarias

Kamuenho.

Voltando ao meu estudo, tentei depois indagar junto dos diplomatas das 14

restantes Representações Permanentes que tipo de trabalho desenvolvem junto dos

respectivos parlamentares, e verifico que pelo menos ingleses, espanhóis, e holan-

deses têm uma política extremamente activa de apoio aos Deputados desde que cada

proposta é enviada da Comissão ao Parlamento e Conselho, e tentam efectivamente mo-

tivá-los a tentar obter a autoria de todos os relatórios que sejam para eles de relevo

político. Em contrapartida, outras administrações públicas como, por exemplo, a

francesa e italiana, não têm este sistema, mantendo um menor envolvimento com

os respectivos parlamentares.
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A co-decisão alterou no Conselho o peso dos Estados-membros no processo

de decisão, criou novos equilíbrios entre as Instituições através de um reforço muito

significativo do peso do Parlamento.

Este novo peso institucional do Parlamento no quadro comunitário teve parale-

lamente o efeito de aumentar a pressão da defesa de muitos interesses sectoriais e

nacionais junto dos parlamentares.

Nacionalidade dos deputados ao Parlamento Europeu, autores de todos os relatórios 

de co-decisão – Valores referentes até 8 de Dezembro de 2001
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V. Conclusões
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Nacionalidade dos deputados que participaram nas Delegações do PE aos Comités de

Conciliação – 1 de Novembro de 1993 a 8 de Dezembro de 2001

Dentro do Parlamento Europeu os “lobbys” privados que defendem interesses

sectoriais assumiram um papel de relevo e parecem influenciar muitas vezes a legis-

lação comunitária a favor das empresas e segmentos económicos mais organizados

neste sentido, aparecendo americanos, ingleses e nórdicos como os que mais parti-

do tiram destes novos poderes do Parlamento e do tipo de funcionamento do mesmo,

tornando-se cada vez mais semelhante, neste aspecto, ao modo de funcionar do Con-

gresso dos Estados Unidos da América.

Em contrapartida, e apesar de se verificar uma tendência para que os Estados-

-membros de maior dimensão sejam aqueles que mais influência exercem na co-

-decisão dentro do Parlamento, nomeadamente através do número de votos que

possuem para aprovar uma proposta mas também através do número de relatores e

de participantes em Comités de Conciliação, verifica-se que o factor “dimensão” neste
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caso é frequentemente ultrapassado por outros factores, nomeadamente o tipo de cul-

tura de acção política dos Deputados, bem como o tipo de ligação e de apoio que

recebem da administração pública do seu país.

Quanto a Portugal, e perante todos os dados acima referidos, temos de fazer

uma constatação, uma conclusão e uma consideração:

A constatação é que a co-decisão tornou-nos um sujeito mais passivo do que

activo no processo de aprovação de muitas das novas directivas;

A conclusão é que essa realidade não é inteiramente devida a sermos um país

pequeno e que, tendo em conta os números atrás revelados sobre os actores que se

revelam mais influentes no Parlamento Europeu em matérias de co-decisão, po-

demos também inferir que se se conseguir sensibilizar e motivar os Deputados ao

Parlamento Europeu, assim como a nossa administração pública, para este tipo de

matérias, aumentaremos com certeza a nossa capacidade de influência no jogo

comunitário da aprovação deste tipo de directivas, aproximando-nos neste contexto

mais dos holandeses e espanhóis, ou pelo menos dos belgas e gregos, colocando-

-nos assim num lugar que nos permitiria maximizar a nossa capacidade de defesa

dos interesses nacionais abrangidos nestes assuntos.

A consideração que faço é que se verifica ser errada a ideia, por vezes ainda

enraizada nalguns sectores da nossa administração, de que o processo de negociação

acaba com o Conselho em 1ª leitura e que a sequência deve ser deixada numa espé-

cie de limbo ao Parlamento. O acompanhamento no Parlamento revela-se fundamen-

tal para assegurar o resultado pretendido. Desta forma, seria aconselhável que, se-

guindo simplesmente o exemplo do que fazem outros parceiros comunitários, a

nossa administração pública conseguisse estabelecer uma ligação mais estreita com

os Deputados informando-os e motivando-os a tentarem envolver-se mais nestas

matérias, tentando ser designados autores de relatórios com base legal de co-decisão

ou participando mais nos comités de conciliação.

As reflexões sobre esta matéria são tão mais prementes quanto sabemos que o

aumento, se não mesmo a generalização da co-decisão como método de aprovação

dos actos comunitários é uma questão colocada no âmbito da Convenção sobre o

futuro da Europa, e muito possivelmente na própria CIG que se lhe seguirá. Seja

qual for o resultado deste debate, algo parece já neste momento certo, e ao qual nos

deveríamos habituar: o próximo Tratado aumentará com toda a certeza o número de

artigos com co-decisão.NE
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SE O DISCURSO DE WINSTON CHURCHILL, em 1946, na Universidade de Zurique,

traduziu uma importante tomada de consciência de que se tinha abatido uma cor-

tina de ferro dividindo a Europa, o Conselho Europeu de Copenhaga, de Dezembro

de 2002, poderá vir a ser recordado como um dos momentos simbólicos mais mar-

cantes da reconciliação.

De facto, graças às decisões que aí foram tomadas, o alargamento da União

deverá tornar-se numa realidade a partir de 16 de Abril deste ano, data em que será

assinado o Tratado de adesão de um primeiro conjunto de 10 novos futuros Estados-

-membros1.

Ao arrepio do que muitos julgavam ser possível, foi respeitado o voluntarioso

calendário que a União se fixou de terminar as negociações de adesão com os

candidatos melhor preparados antes do final de 2002.

Mais uma vez a História mostrou ser pródiga em surpresas. Valerá a pena re-

cordar o cepticismo com que se encarava há alguns anos atrás a possibilidade de as

negociações estarem concluídas antes de 2005 ou 2006, não havendo nessa altura se-

quer a noção de que isso seria possível simultaneamente com 10 candidatos, muito me-

nos alguém se atrevendo a prognósticos sobre os prazos necessários para ratificação.

A dinâmica própria do alargamento acabaria por se impor. A partir de Abril

de 2003, depois da assinatura do Tratado de adesão, os futuros novos Estados-

-membros – que já integram os trabalhos da Convenção sobre o Futuro da Europa

– participarão a todos os níveis, mas sem direito de voto, nas actividades do Con-

selho da União e do Conselho Europeu, e terão observadores nos trabalhos do Par-

lamento Europeu. No dia 1 de Maio de 2004, depois de completados os processos

de ratificação, ganharão o pleno estatuto de Estados-membros da União.

As consequências desta quase metamorfose que a União irá viver serão natural-

mente importantes. Parece assim justificado que nesta transição entre o final das
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Algumas reflexões sobre o alargamento da União

I. Introdução
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negociações e a adesão plena se reflicta sobre os contornos deste processo sui generis,

e se extrapolem conclusões sobre algumas das principais implicações para Portugal.

Das características do alargamento que agora se con-

cretiza, duas parecem particularmente vincadas, designadamente o seu carácter

estruturado e o seu forte dinamismo, que se traduziu numa assinalável rapidez nas

negociações. Ambas estão, aliás, interligadas, dado que uma das razões para a dinâ-

mica negocial é justamente o carácter disciplinado e estruturado das negociações.

A. O seu carácter estruturado 

A eficácia do método estruturado e disciplinado das negociações deveu-se sobretu-

do à acção da Comissão, o que é notável dado que de um ponto de vista formal o pro-

cesso é integralmente intergovernamental.

Liderada por um presidente que encontrou no alargamento um sentido e uma

missão para o seu mandato, e com um Comissário responsável pelas negociações de

nacionalidade alemã, a Comissão, com a cumplicidade de certos Estados-membros,

procurou e conseguiu imprimir às negociações uma rapidez apreciável.

A Comissão soube servir-se com destreza dos variados instrumentos ao seu dis-

por, adaptando-os ou criando novos quando necessário. Um dos mais eficazes foi

sem dúvida o chamado “Mapa Itinerário” (Road Map), estabelecido no segundo

semestre de 2000, e que levou à definição de objectivos de calendário precisos,

possibilitando a previsão de que o processo estaria concluído (com os candidatos

me-lhor preparados) no final da Presidência dinamarquesa, o que de facto veio a

suceder.

Um ponto fundamental a reter é o de que as negociações se centraram unica-

mente nos compromissos dos candidatos, havendo que reconhecer que a verificação

da sua capacidade administrativa em respeitá-los nem sempre foi uma prioridade.

Existem abundantes exemplos de insuficiências, mas, sempre que foram evocados,

o argumento mais frequentemente utilizado foi o de que a questão não devia ser

considerada no contexto da negociação, mas sim no quadro do processo de verifi-

cação ou acompanhamento. Na verdade, o acompanhamento em certas áreas, ou não

existe, ou é muito parcial.

A cláusula de salvaguarda geral económica e as cláusulas de salvaguarda especí-

ficas em matéria de Mercado Interno e de Justiça e Assuntos Internos, impostas pela

União no fim das negociações para precaver certas insuficiências notórias na maio-
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II. As características do processo



ria dos candidatos, traduzem as dúvidas dos actuais Estados-membros. É pouco

provável que os relatórios de verificação que a Comissão terá que apresentar até seis

meses antes da adesão permitam ultrapassar a apreensão ainda existente.

O carácter estruturado das negociações não teria bastado, só por si, para asse-

gurar a rapidez a que se assistiu nas negociações. A compreensão deste fenómeno

exige que se tome igualmente em consideração outras duas forças motoras funda-

mentais, e que foram a dimensão política do processo e a acção dos interesses de cer-

tos Estados-membros.

B. A dimensão política do processo 

Depois da queda do muro de Berlim, a generosidade que as então Comunidades

Europeias demonstraram para com a Alemanha reunificada, e antes disso para com

a Grécia, a Espanha e Portugal, não devia nem podia ser negada aos novos candidatos

à adesão.

E não o foi de facto. Desde então, a ideia de que existe um imperativo político

em integrar estes países na União, e mesmo, olhando para trás na História, uma dí-

vida de solidariedade, não mais se afastou. Alguns deles invocaram mesmo, e com

algum sucesso, a dimensão política deste alargamento como meio de pressão para ultra-

passarem os gigantescos problemas técnicos de criação de capacidades administrati-

vas para a implementação do acervo.

A progressão rápida das negociações tornou-se pouco a pouco num objectivo

em si. A consequência mais imediata foi terem passado a existir custos políticos con-

sideráveis para todos aqueles que, por razões justificadas ou não, evocassem proble-

mas susceptíveis de atrasar as negociações.

Pode mesmo dizer-se que o rápido alargamento da União passou a ser um im-

perativo ao qual, por vezes infelizmente, se subordinaram outros elementos consi-

derados essenciais em anteriores alargamentos, designadamente a exigência de rigor

técnico nas negociações. Paradoxalmente, dada a dimensão deste alargamento, a

exigência de rigor deveria ter sido ainda maior.

C. Os interesses nacionais subjacentes

Os interesses nacionais de certos Estados-membros em promoverem o rápido alarga-

mento, pelo menos a determinados candidatos, foram outra força motora do processo.

Em primeiro lugar, o interesse da Alemanha, que com este alargamento se tor-

nará numa potência central da Europa, tanto política como económica, resolvendo

de uma só vez o problema do carácter periférico de algumas das suas regiões. Para
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ter uma ideia do valor desta questão, basta pensar na importância que este alarga-

mento teria para Portugal se lhe permitisse acabar com a sua situação de periferia –

mas que, infelizmente, ainda fica mais consolidada.

Em seguida, o interesse de países que encaram a União Europeia essencialmente

como um vasto mercado, e que vêem no alargamento uma forma de orientar o pro-

cesso de construção europeia no sentido que mais lhes convém, nomeadamente o

da criação de um espaço de forte e produtiva cooperação económica.

Na mesma linha, haverá também que contar com a atitude dos Estados-mem-

bros por princípio desfavoráveis a novos aprofundamentos na integração, e que en-

caram o alargamento como uma rede de protecção contra tais avanços.

D. O posicionamento de Portugal

Portugal sempre partiu do pressuposto de que este alargamento se enquadra numa

tendência histórica irreversível. Foi pois com realismo que adoptou desde o início

uma atitude francamente favorável à sua concretização.

A sua motivação assentou igualmente num espírito de generosidade em me-

mória do seu próprio passado, não se tendo esquecido que após a Revolução de

1975 foi para as então Comunidades Europeias que olhou como meio de consoli-

dar a sua ainda jovem democracia. O seu pedido de adesão deveu-se essencialmente

a razões políticas; de facto, não nos devemos esquecer que o pedido foi apresenta-

do numa altura em que ainda não existiam Fundos Estruturais nem de Coesão.

Sobretudo por estes motivos, existe um consenso nacional em Portugal para

considerar o alargamento da União às novas democracias emergentes da Europa de

Leste como um imperativo de solidariedade política. Este consenso existe não obs-

tante estudos sérios e independentes darem Portugal como o Estado-membro da União

que mais poderá perder economicamente com a adesão dos presentes candidatos.

Na prática, ao longo do processo e aos mais variados níveis, a postura dos ne-

gociadores portugueses foi sempre a da procura de soluções construtivas para os

diferentes problemas técnicos e políticos, recusando sempre associar-se a bloqueios

artificiais que tivessem por objectivo atrasar as negociações. Este posicionamento pre-

valeceu sempre nas negociações entre os Quinze, momento em que se define a posi-

ção negocial da União, como nas negociações entre a União e cada um dos candidatos.

A atitude positiva de Portugal foi manifesta durante a sua Presidência da União,

no primeiro semestre de 2000, em que as conclusões do Conselho Europeu de Santa

Maria da Feira puderam registar os avanços consideráveis obtidos durante esse

período na condução do processo.
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A. Da definição das regras até à velocidade de cruzeiro

O processo de alargamento pode ser dividido em quatro períodos mais ou menos dis-

tintos. O primeiro foi o da definição das regras. Sem procurar ir tão longe como

1993, ano do Conselho Europeu de Copenhaga onde se definiram os critérios para

as novas adesões, este primeiro período abarca sobretudo o ano de 1997 e o primei-

ro semestre de 1998, cobrindo as Presidências luxemburguesa e britânica.

Particularmente importante nesta fase foi o Conselho Europeu do Luxemburgo,

no segundo semestre de 1997, no qual foi decidido o começo das negociações com

um primeiro grupo de candidatos (Chipre, Hungria, Eslovénia, Estónia, Polónia e

República Checa), e definida a arquitectura de todo o processo, que ficou consubs-

tanciado em três vertentes: a da pré-adesão; a das negociações propriamente ditas;

e a da Conferência Europeia, destinada num primeiro tempo – se bem que sem su-

cesso – a acomodar a situação particular da Turquia.

O segundo período vai do segundo semestre de 1998 até ao final de 1999,

abarcando as Presidências austríaca, alemã e finlandesa. Marcou o princípio das ne-

gociações propriamente ditas. Apesar de uma progressão modesta no seu início, so-

bretudo marcado pela procura, no seio da União, da linguagem de referência para

as suas posições, este período acabaria por se traduzir em resultados já importantes

durante as Presidências alemã e finlandesa.

O terceiro período iniciou-se com a Presidência portuguesa no primeiro semes-

tre de 2000, momento em que foram lançadas as negociações entre a União e ou-

tros seis candidatos (Bulgária, Eslováquia, Letónia, Lituânia, Malta e Roménia). Foi

igualmente nesta altura que se abriram as negociações com o primeiro grupo de

candidatos nos capítulos considerados mais difíceis, como os da Justiça e dos

Assuntos Internos, Política Agrícola Comum, Política Regional, e Questões Finan-

ceiras e Orçamentais, nestes últimos casos com importantes implicações financeiras2.

Apesar das dificuldades, o programa da Presidência portuguesa na área do alarga-

mento foi integralmente cumprido.

O terceiro período continuou durante a Presidência francesa no segundo se-

mestre de 2000. No que se viria a revelar decisivo para a aceleração das negociações,
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III. A evolução das negociações

2 Convém notar que os momentos mais difíceis nas negociações são os da definição pelos Quinze da posição

de negociação da União em cada um dos capítulos e os do seu fecho com cada um dos candidatos.



o Conselho de Ministros aprovou durante este período a proposta da Comissão de

criar o acima referido “Mapa Itinerário” para estruturar a prossecução das negocia-

ções.

Diga-se de passagem que este documento pareceu ter sido aceite um tanto

inadvertidamente por alguns Estados-membros juntamente com outras propostas da

Comissão, no entendimento de que o conjunto formava um pacote equilibrado. Po-

rém, com o tempo, o “Mapa Itinerário” viria a autonomizar-se e a transformar-se num

extraordinário instrumento de promoção do avanço rápido das negociações, per-

mitindo o começo do quarto período com a Presidência sueca, no primeiro semes-

tre do ano passado, e que se prolongou até Dezembro do ano passado.

A partir deste período o ritmo das negociações alinhou pelo calendário do

“Mapa Itinerário”, que passou a ser visto e respeitado como um compromisso que a

União assumiu para com os candidatos durante o período das três Presidências que

se seguiriam.

B. A situação da Turquia

É sabido não existir ainda uma convergência de posições no que se refere à Turquia,

um dos candidatos que tem demonstrado maior persistência e vontade política em

aderir à União. De facto, o acordo de Associação entre as Comunidades Europeias e

este país remonta a 1963. O seu pedido de adesão data de 1986, sendo o mais antigo

dos candidatos. Desde 1995 está em situação de União Aduaneira com a União Eu-

ropeia. A sua situação de candidato pleno foi politicamente reconhecida ao mais alto

nível no final de 19993.

No entanto, no que é um elemento essencial, o parecer formal da Comissão,

largamente corroborado pela generalidade dos Estados-membros, é o de que a Tur-

quia ainda não cumpre integralmente os critérios políticos de Copenhaga4, condição

sine qua non para se poderem iniciar as negociações de adesão propriamente ditas.

Mas a verdade é que a Turquia soube pouco a pouco aproximar-se, embora nem

sempre de forma constante, do seu objectivo de iniciar as negociações de adesão. Os

seus trunfos são importantes. É um parceiro geopolítico incontornável na eventua-

lidade de um conflito com o Iraque. Numa política que pode por vezes ser qualifi-
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3 No Conselho Europeu de Helsínquia.
4 E que são: a estabilidade das instituições que garantem a democracia, o Estado de Direito, o respeito dos di-

reitos humanos, o respeito das minorias e a sua protecção.



cada de “quente e de frio”, não hesitando sempre que lhe parece oportuno em amea-

çar a União Europeia com uma crise, a Turquia tem sabido retirar dividendos de ques-

tões tão sensíveis como Chipre e em matéria de PESD.

Um passo importante foi dado no Conselho Europeu de Laeken, onde obteve o

acordo dos Estados-membros para o início de um pré-screening – que na prática equivale

a uma situação pré-negocial5. Mais tarde, no Conselho Europeu de Copenhaga, foi-

-se mais longe. De facto, depois de uma razoavelmente bem sucedida diplomacia

activa pessoalmente conduzida pelo líder do Partido da Justiça e do Desenvolvi-

mento6, os Estados-membros viriam a aceitar incluir nas conclusões de Copenhaga

que as negociações de adesão «começarão sem demora» se «o Conselho Europeu de

Dezembro de 2004 decidir que este país satisfaz os critérios políticos». Com esta for-

mulação, o objectivo da Turquia de obter uma data para o início das negociações foi

alcançado.

Portugal apoiou publicamente esta evolução. De uma atitude relativamente

menos aberta, passou com a actual legislatura a tomar uma posição por princípio

favorável à entrada da Turquia na União Europeia, na estrita condição de que este

país respeite de facto os critérios políticos e económicos de Copenhaga.

A. A provável sequência nos procedimentos

A assinatura do Tratado de adesão para os novos dez Estados-membros terá lugar em

Atenas a 16 de Abril, devendo a adesão plena ocorrer a 1 de Maio de 2004. Entre as

duas datas o processo de ratificação em cada um dos Estados, actuais e futuros, terá

que estar concluído. Se assim acontecer, como se deseja e espera, os novos Estados-

-membros poderão participar nas eleições para o Parlamento Europeu na Primavera

de 2004. A não ser o caso – o que não pode ser liminarmente excluído –, nada obsta

a que seja dado mais algum tempo para completar as ratificações e que as adesões

plenas só tenham lugar depois das eleições para o Parlamento Europeu. Isso não

impediria que as eleições europeias decorram também nos países candidatos, fican-

do os eleitos à espera do momento da adesão para se sentarem nos seus respectivos

lugares no Parlamento Europeu.
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5 De facto, o “screening” já é considerado como fazendo parte do processo de negociações propriamente dito.
6 Senhor Recep Tayyip Erdogan.

IV. Cenários possíveis para as primeiras adesões



Parece relevante notar-se que se o Tratado não for ratificado por um candidato,

a consequência é que este último se auto-exclui do processo; mas se não o for por

um actual Estado-membro, é todo o processo que rui. O risco é elevado, mas a pres-

são para ter tudo pronto em tempo útil é igualmente muito elevada.

B. A questão de Chipre

Parece adquirido que a não resolução do problema político de Chipre antes da assi-

natura do Tratado não será impeditiva da adesão deste país, por sinal com um PIB per

capita praticamente igual ao da média da União. A ser assim, a União importará o pro-

blema e terá depois de o resolver ou aprender a conviver com ele.

Dado que o interlocutor da União nas negociações é o Governo da República

de Chipre, reconhecido como o Governo legítimo de toda a ilha, é a integralidade

desta última que irá aderir. Aliás, a Grécia não aceitaria outra solução. E a Comissão

dá a entender que, de um ponto de vista técnico, a solução deste problema não seria

excessivamente complicada. Muito provavelmente seria aplicada uma derrogação à

parte Norte da ilha não controlada pelo Governo de Chipre.

Em qualquer caso, se houver um entendimento entre as duas comunidades7, a

Comissão diz estar em condições de apresentar propostas de solução numa questão

de semanas, dado que a população abrangida excede em pouco os 200 mil habi-

tantes8.

Concretizada a primeira vaga de adesões, a União confrontar-

-se-á com uma série de problemas delicados, uns no seu relacionamento com o exte-

rior, outros do seu foro interno.

No que diz respeito ao foro externo – e sem se pretender ser exaustivo – iden-

tificar-se-ia a necessidade de regularizar a nova situação junto da Organização Mun-

dial do Comércio, bem como com a Rússia e a Ucrânia, nomeadamente.

Na OMC estará em causa o problema das compensações. Os Estados Unidos,

mas não só, há muito que pressionam os candidatos para que reduzam as suas tari-

fas aduaneiras, dado que estes últimos já as baixaram para a União no quadro dos

Acordos de Associação. Ora, se os candidatos baixarem agora as suas tarifas para os
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V. O pós-primeiras adesões

7 O que, a acontecer, é provável que ocorra no âmbito do processo de mediação lançado pelo Secretário-Ge-

ral das Nações Unidas.
8 A Comissão já pôs de parte uma verba de 206 milhões de Euros para o período de 2004 a 2006.



países terceiros, a União terá que pagar no quadro da OMC compensações mais ele-

vadas depois da adesão.

Também as relações com a Rússia e a Ucrânia terão de ser reavaliadas. Ambos os

países têm já listas de reivindicações pelas perdas comerciais que terão com a adesão

dos Países da Europa Central e Oriental à União. A solução poderá passar por um ar-

ranjo do tipo do encontrado para os países do Norte de África na véspera do alarga-

mento da Comunidade Europeia a Espanha e a Portugal, em que, no quadro dos

acordos de cooperação que havia com estes países, se lhes deu depois da adesão

maiores aberturas comerciais.

No plano interno, a situação revelar-se-á extremamente complexa. Referir-se-á

apenas duas vertentes que terão que ser tomadas em consideração. Uma é a das perspec-

tivas financeiras para o período pós-2006, em que mais dez novos Estados-membros

participarão na sua definição. Será assim uma negociação com 25 Estados-membros.

Como as próximas perspectivas financeiras serão acordadas por unanimidade, o po-

tencial para bloqueios será grande.

A outra vertente é a da Conferência Intergovernamental para reformar a União.

Existe presentemente uma certa pressão para que se inicie em Setembro ou Outubro

de 2003. Não está, porém, excluído que decorra um prazo mais longo entre o fim

da Convenção e o início da CIG.

Em qualquer circunstância, e como estipulado nas conclusões do Conselho Eu-

ropeu de Copenhaga, os futuros «novos Estados-membros participarão plenamente

na próxima Conferência Intergovernamental» e «o novo Tratado será assinado após

a adesão».

Portugal tem tomado a posição de favorecer fortemente esta participação, pre-

vendo que a maioria destes novos parceiros se posicionará numa linha semelhante

à sua, de defesa do princípio da igualdade dos Estados-membros e de recusa de que o

equilíbrio institucional seja rompido em detrimento da vertente supranacional, no-

meadamente da Comissão, verdadeiro motor e pólo de equilíbrio no seio da União.

O alargamento da União é hoje uma tendência histórica irreversível de ele-

vadíssimas consequências, decerto não todas identificadas no início da década de

1990 quando foram lançadas as suas bases, e nem mesmo agora, quando se perfila

no horizonte quase imediato a concretização das primeiras adesões.

Depois desta primeira vaga de alargamento a União passará a ser constituída por

25 Estados-membros. E tudo indica que, com o tempo, este número tenderá a au-
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VI. Conclusões



mentar.A transformação da União é dificilmente previsível mas, pelo menos a prazo,

tenderá a ser grande. O que Churchill disse dos Balcãs, «que produzem mais História do que

a que são capazes de consumir», arrisca-se a poder ser aplicado também à União no seu

processo de alargamento.

A União irá portanto transformar-se. E, como sempre acontece, beneficiarão

aqueles Estados-membros que estiverem em melhores condições para influenciar o

processo de tomada de decisão. Os grandes Estados, como foi visível na última Con-

ferência Intergovernamental, e já é hoje evidente nos debates no seio e à margem da

Convenção, procurarão retirar dividendos a uma alteração ao presente estado das

coisas.

É também certo que a União, na sua nova configuração, se arrisca a perder al-

gumas das suas principais características, criando-se condições para novos arranjos

e desenvolvimentos político-institucionais, e mesmo mais tarde, a partir de certo

limiar no número dos novos Estados-membros, para o aparecimento de propostas

alternativas de integração. As alterações poderão ir desde novos métodos de traba-

lho, por exemplo, no plano linguístico ou no sistema das Presidências, até a alte-

rações mais radicais. Sugestões deste último tipo não são aliás novas, havendo, por

exemplo, o caso da proposta Spinelli de 1984. Lembre-se, a este propósito, que Jac-

ques Delors, e numa linha semelhante Valery Giscard D’Estaing, já com o presente

alargamento como pano de fundo, adiantaram em meados da década passada a pos-

sibilidade de ser criada uma União política mais integrada, que seria uma “Europa-

-potência” e que se sobreporia a esta União Europeia em transformação, que tem

naturalmente vocação a transformar-se numa simples “Europa-espaço”.

Em todo o caso, e apesar do saldo global imediato do alargamento da União

poder ser negativo para Portugal, o mais importante é que nos consigamos manter

no centro do processo de construção europeia, de que não podemos permitir ser

excluídos. Como país de média dimensão e de periferia que somos, uma nossa in-

capacidade para acompanharmos os outros afastar-nos-ia para um segundo círculo

de que teríamos dificuldade em sair, perdendo desse modo influência no processo

de tomada de decisão e passando a sujeitos passivos de políticas em que os nossos

interesses poderiam não ser adequadamente contemplados. Ficaríamos numa situa-

ção em que teríamos que seguir o movimento, mas sem capacidade para influen-

ciar o processo de tomada de decisão que o enforma.NE

NegóciosEstrangeiros . N.ºs 4|5 Março de 2003

102

A
lg

um
as

 r
ef

le
xõ

es
 s

ob
re

 o
 a

la
rg

am
en

to
 d

a 
U

ni
ão



RARAS SÃO AS PRESIDÊNCIAS DA UNIÃO EUROPEIA ou os Conselhos Europeus dos dias de

hoje em que o tema “imigração” não figure em destaque na agenda. Em muitas das

contendas eleitorais recentes – tenha-se em mente a Holanda, a França, a Itália ou a

Dinamarca – a questão, ou o “problema”, da imigração esteve no centro do debate.

Ainda não é assim em Portugal. Porém, como o que acontece no resto da Europa

tende a reproduzir-se em Portugal alguns anos depois, pouco me admiraria se a

imigração se tornasse aí, a breve prazo, um dos assuntos político-eleitoralmente

dominantes. A opinião pública portuguesa sente já a imigração na vida de todos os

dias: vê-se cirílico nas bancas de jornais de Lisboa, ouve-se o sotaque brasileiro em

tantos comércios. Os números (às vezes…) não enganam: em poucos anos, Portugal

passou a ser um país de imigração em massa.

Uma das razões pelas quais passou a fazer todo o sentido que haja uma política

europeia de imigração – para lá do facto, já de si suficiente, da inexistência de con-

trolos nas fronteiras entre a maioria dos Estados-membros e da existência de uma

fronteira externa comum – é o facto de todos os Estados-membros da União se

terem tornado países de imigração. Nos quais as opiniões públicas temem a imi-

gração e nos quais movimentos políticos – sobretudo de extrema-direita ou con-

géneres – capitalizam tal medo, conduzindo à cristalização dos mitos que surgem

em torno do fenómeno. Diga-se, porém, que tais mitos são promovidos tanto pela

esquerda como pela direita do espectro político. Vejamo-los.

O mito mais corrente – e talvez o eleitoralmente mais poderoso – é o de que o

imigrante nos rouba postos de trabalho. Tanto os dados organizados como os em-

píricos apontam no sentido oposto; o de que os imigrantes vêm prestar trabalho em

segmentos do mercado de trabalho que não interessam aos trabalhadores europeus

ou nos quais falta mão-de-obra local disponível.

Muitas vezes se difunde o argumento de que a imigração qualificada deveria ser

bem-vinda mas não a imigração não-qualificada. Que não seria necessária “porque

já há muito desemprego”. A verdade é que se há desemprego mas há postos de tra-

balho vagos que são ocupados por imigrantes, a razão pela qual tais postos não
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atraem a mão-de-obra local é que não “compensa” trocar o apoio dado pela segu-

rança social ou pela família por um trabalho que remunera tanto ou menos do que

o decorrente de tal apoio. A esquerda europeia teme enfrentar este argumento por-

que opina que o mesmo pode levar ao desmantelamento do “Estado providência”.

E teme que seja essa a razão pela qual o mundo empresarial tende a favorecer a

imigração. Independentemente da escolha política que acabe por se fazer, o que

parece seguro é que se não se reorientar a regulamentação do “Estado providência”

de forma a que o trabalho não-qualificado “compense”, continuaremos segura-

mente a ter simultaneamente imigração e desemprego de cidadãos nacionais. E que

a manutenção do actual estado de coisas tem um preço em termos puramente orça-

mentais. Que até talvez seja possível e valha a pena pagar mas de cuja escolha é ne-

cessário estar consciente. Porque não há dinheiro para tudo.

Por vezes raciocina-se como se o trabalho não-qualificado fosse desaparecer do

nosso mapa económico, como algo a superar pelo maravilhoso mundo novo da tec-

nologia. Porém, por mais que dêmos voltas e que façamos exercícios de futurolo-

gia, parece inevitável que continuará a ser necessário que haja quem limpe hospitais,

varra ruas, corte vacas e porcos aos pedaços ou “ande nas obras”. É falso – ou mes-

mo cínico – pretender que a formação profissional resolverá este problema. Porque

tal trabalho pouca formação requer. O problema é não haver, fora da população imi-

grante, interessados.

O mesmo se diga relativamente ao argumento por vezes avançado pela direita

europeia de que em vez de imigrantes deveríamos fomentar o aumento das nossas

(baixas) taxas de natalidade. Pondo de lado a questão (cuja resposta afirmativa me

parece mais do que duvidosa) de que o Estado devesse interferir em escolhas pri-

vadas dos indivíduos e das famílias, perguntemo-nos, porém, somente, o que fará

que esses filhos “a mais” se convençam a trabalhar em sectores desagradáveis ou mal

pagos que não interessam aos pais? Assim, mesmo se por absurdo tais políticas

tivessem o efeito de aumentar a natalidade, seria ainda assim extremamente provável

que a imigração não diminuísse.

Porém, como acima foi dito, há procura de mão-de-obra tanto em segmentos

não-qualificados como em segmentos qualificados. E aí o argumento é o de que em

vez de imigrantes deveríamos incentivar a formação nos segmentos de que care-

cemos. Cita-se repetidamente, por exemplo, os sectores dos especialistas da saúde e

informáticos. Acredito até que se possa fazer algo para reorientar o ensino no sentido

da formação nos sectores de que o mercado carece. Mesmo tendo em conta o ine-
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vitável desfasamento entre a rigidez da aplicação de tais reformas e as oscilações

constantes das necessidades do mercado de trabalho. Porém, há dois elementos a ter

em conta: por um lado, o mercado (e, por conseguinte, as “razões” do crescimento

económico) precisam de especialistas agora e não daqui a seis anos; por outro, há

obstáculos de facto – atinentes à natureza humana – que impedem que se possa fa-

zer um especialista médico ou informático de todo e qualquer desempregado.

O mais provável é, por conseguinte, continuarmos a ter imigrantes tanto para

postos de trabalho não-qualificado como para postos de trabalho qualificado. Aliás,

a maior parte das conclusões dos estudos económicos que nas minhas funções tenho

visto nos últimos anos orientam-se no sentido de que a imigração é, na pior das

hipóteses, anódina em termos de crescimento económico. A única desvantagem ci-

tada diz-se ser a de poder manter baixo o nível dos salários dos segmentos menos

qualificados do mercado de trabalho. O que significa que acaba por afectar sobre-

tudo imigrantes de vagas precedentes. O que ninguém põe em dúvida é o ganho

económico do indivíduo (ou da família) imigrante individualmente considerado. O

ganho individual é tal que justifica todos os riscos que os potenciais imigrantes cor-

rem para entrar ilegalmente na União.

Aqueles a quem a ideia da promoção da imigração não desagrada politica-

mente, defendem-na por vezes com o argumento de que ela é necessária para com-

bater o problema financeiro que o envelhecimento da população trará aos sistemas

de segurança social. A única forma de convencer as opiniões públicas reticentes de

que a imigração é “boa” seria fazer-lhes perceber que teriam que escolher entre

trabalhar até mais tarde ou aumentar o emprego feminino, por exemplo, ou deixar

que a imigração lhes pagasse as pensões. Há quem alegue mesmo que o prolonga-

mento da vida de trabalho activa não é suficiente pois a população mais velha tende

a ter níveis de produtividade mais baixos.

Os dados disponíveis indicam que a imigração não fará senão adiar o fenómeno

de menos estarem a pagar as pensões de mais. O que, para o horizonte político,

poderá já ser suficiente para o ver como uma virtude. Como dizia Keynes, a longo

prazo estaremos todos mortos. O que também parece ser algo mítico é crer que a

maior parte do mundo, contrariamente à Europa, continua a ter taxas de natalidade

elevadíssimas. Não, as taxas de natalidade de grande parte do mundo (Norte de

África, Turquia, Médio Oriente, Índia e China, por exemplo, para já não falar da

Europa Oriental e ex-União Soviética, onde o decréscimo ainda é maior do que na

Europa Ocidental) estão também a baixar. Assim, é mais provável que o mundo
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“desenvolvido” se veja daqui a umas décadas a concorrer por mão-de-obra do que

a sofrer avalanchas famintas às suas portas. No que respeita à mão-de-obra quali-

ficada, a concorrência já começou. Uma quota aberta pela Alemanha relativamente

à imigração de engenheiros informáticos não foi preenchida por falta de interesse.

Em todos os casos, tem que haver também alguma modéstia relativamente às pro-

jecções demográficas. Tudo indica que a baixa da natalidade continuará. Porém, pa-

rece que se se analisassem todas as projecções demográficas passadas ter-se-ia a

noção do quanto elas tantas vezes erraram.

O “problema” da imigração afigura-se, assim, ser muito mais social ou cultural

do que económico. E aí os mitos que se agitam são tão férteis como no campo

económico.

Levanta-se a questão da sociedade multicultural. Será bom que as nossas so-

ciedades sejam multiculturais? Por um lado – e para já – poder-se-ia responder que,

independentemente de gostarmos ou não, as nossas sociedades estão a tornar-se

cada vez mais multiculturais, também por força da imigração. Apesar de os Estados-

-membros da União serem objecto de movimentos de imigração maciça compa-

ráveis aos dos Estados Unidos (cita-se frequentemente que há proporcionalmente

mais estrangeiros a viver na Alemanha do que na Austrália), há de facto uma forma

diferente de as sociedades europeias olharem para o fenómeno, se a compararmos

com a americana ou a de outros “países novos”. Há ainda uma grande relutância em

aceitar que se superou o modelo – em grande parte herdado da concepção Estado-

-Nação do nacionalismo oitocentista – da sociedade homogénea, tanto na vertente

étnica (paradigma alemão) como assimiladora (paradigma francês).

Até há poucas décadas, o principal foco de diferença nas nossas sociedades era

muito mais o das classes sociais do que o das etnias. Partia-se do princípio de que

num determinado território correspondente a um Estado se falaria a mesma língua,

se leriam os mesmos jornais, se veriam os mesmos programas (objecto de monopó-

lio) de televisão, se teriam os mesmos hábitos alimentares, de vestuário, as mesmas

modas, etc.. Houve também seguramente aspectos da realidade cuja alteração cor-

roborou o fenómeno; viajar e telecomunicar tornou-se muito mais fácil, por exemplo.

Assim, há seguramente uma pedagogia a fazer – que as classes políticas por

vezes têm tendência a ignorar por não ser eleitoralmente compensador –, de que as

nossas sociedades se tornaram, de facto, mais diversas. E de que as sociedades mais

ricas – em todos os sentidos – tendem a ser as mais heterogéneas. Não foram as cidades

portuárias aquelas a tenderem para ser focos de progresso económico e intelectual?
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Conviver com o diferente estimula a inteligência e a imaginação. Torna a vida –

individual e em sociedade – mais interessante.

Porém, cai-se também por vezes – e sobretudo na esquerda do espectro político –

na tentação de considerar que a diversidade e o multiculturalismo são valores ine-

rentemente desejáveis e, sobretudo, preponderantes. Há que ter o cuidado de não temer

colocar fronteiras ao multiculturalismo. Nesse campo, os catálogos de direitos fun-

damentais – nacionais ou europeus – têm seguramente um papel importante a de-

sempenhar. Isto é, não devemos temer fazer prevalecer sobre o multiculturalismo a

liberdade religiosa ou a igualdade entre sexos. Nem devemos temer pedir das co-

munidades migrantes uma atitude activa relativamente à sua integração nas socie-

dades de acolhimento. Que pode até passar por uma aprendizagem obrigatória da

língua. Os defensores desta postura são atacados pelos que consideram que isso se

trata de uma restrição inaceitável da liberdade ou da imposição de um modelo mono-

cultural. Porém, quem é que no fundo trata melhor os imigrantes: quem os limita

ao gueto ou quem lhes dá os instrumentos que lhes permitam sair dele? E não se

diga que a questão é teórica, invocando que todos sentirão, tarde ou cedo, a neces-

sidade de comunicar na língua veicular. Isto porque a partir do momento em que

há uma massa crítica suficiente de uma determinada comunidade migrante, torna-se

possível viver limitado ao gueto. Não se pode deixar de encarar o fenómeno de

constituição de sociedades distintas no seio da sociedade como um fenómeno, pelo

menos, preocupante.

Coloca-se também a questão de saber se vale a pena gastar milhões no reforço

do controlo de fronteiras – Portugal encontra-se, também aí, numa situação de al-

gum privilégio, se comparado com o de outros vizinhos mediterrânicos como a

Espanha, a Itália ou a Grécia. Se a imigração não é desvantajosa economicamente, por-

quê pretender restringi-la? Viu-se, porém, que o problema é mais sociocultural do

que económico. A diferença, o sentimento de “avalanche” imparável inquieta as

opiniões públicas. Toca na questão fundamental do “quem somos nós” ou “quem

faz parte de nós”. Estima-se que se não houvesse controlos fronteiriços determi-

nados, o fenómeno seria ainda mais explosivo.

Ora, não se pode também – e aqui incorre em responsabilidade sobretudo a

direita – criar a expectativa plausível e “tranquilizadora” das fronteiras estanques.

Contrariamente ao que se diz, não é impossível ter fronteiras estanques. A Alemanha

de Leste tinha-as. A União Soviética tinha-as. Implicam, porém, custos financeiros

totalmente desproporcionados e uma concepção orwelliana de sociedade em que
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felizmente não nos revemos. A conclusão que se tira é, por conseguinte, a de que é

socialmente pacificador ter um controlo determinado e rigoroso das fronteiras mas

que é ilusório supor que o mesmo travará totalmente a imigração ilegal. Por conse-

guinte, a imigração é não só economicamente não desvantajosa como também em

grande parte inevitável. Qualquer política que parte do princípio de que controla

totalmente o fenómeno está votada à frustração. É irresponsável pretender perante

as opiniões públicas que a questão é controlável sem elevadíssimo custo. Veja-se a

fronteira entre os Estados Unidos e o México. O que torna o exercício difícil para a

classe política, sobretudo em momentos eleitorais, habituada a retóricas de certeza.

Por outro lado, defende-se também, com alguma plausibilidade, que o excesso

de rigor no controlo fronteiriço – e nomeadamente na concessão de vistos – pode

ser contraproducente. Crê-se que se grande parte da população migrante pudesse

deslocar-se facilmente, em movimento de vaivém constante, entre o país de origem

e de destino, regressaria com mais facilidade ao país de origem e teria menos incen-

tivo, uma vez ultrapassada – com dificuldade e mediante o pagamento de um altís-

simo preço – a fronteira do Eldorado europeu, a enraizar-se e a trazer a família do país

de origem. Não faz seguramente sentido, por exemplo, limitar os movimentos da

população envelhecida que viva de pensões de reforma.

Outro mito que parece perigoso é o de ignorar a todo o custo que a imigração

possa ser portadora de insegurança. Apesar de não dispor senão de dados empíricos

e “intuitivos” – até porque se teme ou se recusa a levantar expressamente a questão –,

parece-me pelo menos pouco saudável que não se tente averiguar se existe ou não

um problema. A verdade tem que ser enfrentada. Não custa a crer que sociedades

mais heterogéneas possam também ser mais violentas. É inútil tentar pintar tudo de

branco ou de preto.

Levanta-se também a questão do equilíbrio que deve existir entre a protecção

humanitária e a imigração económica. Trata-se de um problema que diz pouco res-

peito a Portugal – cujos níveis de desenvolvimento não atraíam até há pouco mão-de-

-obra estrangeira – mas que toca muito de perto muitos Estados-membros da União.

A retórica da maior parte das políticas de imigração dos Estados-membros depois

dos choques petrolíferos dos anos setenta e da “estagflação” foi a de fechar as portas

à imigração económica porque havia muito desemprego. Já vimos acima como

parece haver pouca relação entre ambos os fenómenos. Porém, em virtude dos

valores constitucionais vigentes, mantiveram-se as vias de imigração humanitária, a

do asilo (reacção aos horrores da Segunda Guerra Mundial) e a do reagrupamento
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familiar. Tornando-se esses os únicos títulos legais para imigrar, e sendo a lei da

oferta e da procura o que é, os imigrantes desejosos de trabalhar na Europa tudo fi-

zeram para se enquadrar nas previsões legais da imigração humanitária. O que tem

levado ao descrédito de ambos os institutos.

O reagrupamento familiar é cada vez mais retratado por muitos sobretudo

como uma forma de permitir a formação de famílias novas a partir das sociedades

de origem – o que aumentaria as dificuldades de integração – do que de trazer

famílias já constituídas da sociedade de origem; o asilo tem-se desacreditado so-

bretudo pelas taxas de rejeição dos pedidos, que oscila entre 70 e 90%. Tais situa-

ções são exploradas pela extrema-direita que aí vê formas de abuso e aproveita-

mento dos sistemas de segurança social, pois na pendência da apreciação do pedido

de asilo têm os requerentes, sobretudo nos países europeus detentores de sistemas

de segurança social mais sofisticados, direito a numerosas prestações.

No que se refere ao asilo, o problema deriva também das dificuldades de concre-

tização do conceito de perseguição. Ninguém põe em causa que resistentes activos,

prisioneiros políticos ou detidos em campos de concentração sejam merecedores do

título de refugiado. Porém, que dizer da mediania pouco dada a heroísmos que sofre

passivamente ou tolera um regime repressivo? Ou que é vítima passiva de um con-

flito armado? Como as respostas comportam custos que é incómodo evidenciar, são

por vezes escondidas. O respeito pelos direitos fundamentais não tem preço. Mas

não deixam de ser reais as questões que se colocam aos sistemas de protecção in-

ternacional. As formas de protecção internacional – sobretudo o asilo – visaram, no

início, proteger indivíduos ou celebridades que se rebelassem contra Estados to-

talitários, mas têm cada vez mais como destinatários massas que querem escapar à

pobreza, à guerra ou ao desgoverno. Portugal deveria seguir com atenção a evolução

destas questões pois, apesar de não ser ainda um foco de imigração humanitária,

pode vir a sê-lo em breve, dada a sua evolução económica e demográfica.

Perante este panorama, o que tem sido a política europeia de imigração dos

últimos anos? Comecemos por um breve pano de fundo histórico e institucional.A ne-

cessidade de uma política europeia de imigração surgiu sobretudo como resultado

acessório da supressão dos controlos nas fronteiras internas. As razões fundamentais

são por vezes muito simples e a simples razão neste caso era a de que, suprimidas

as fronteiras internas, as políticas de imigração nacionais passariam a ter conse-

quências imediatas sobre os Estados parceiros. Imagine-se o que poderia decorrer de

políticas de imigração contraditórias entre Espanha e Portugal. Fundamentalmente,
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a razão é ainda essa. Acresce ainda a consciencialização generalizada de que a

questão é tão fundamental e tão pouco controlável que é melhor tratá-la – pelo me-

nos também em parte – a nível europeu. A consagração jurídica desta tendência

ocorreu com a aprovação do Tratado de Amesterdão (1997), que deu às instituições

comunitárias competência para agir neste âmbito, e o impulso político foi dado pelo

Conselho Europeu de Tampere, de Outubro de 1999. A concretização do impulso foi

encabeçada pelo primeiro Comissário europeu com o pelouro da Justiça e Assuntos

Internos, o Dr. AntónioVitorino.

Se tivesse que resumir em poucas palavras a política que tem sido seguida,

resumi-la-ia da seguinte forma: harmonização dos regimes de protecção huma-

nitária, de forma a evitar abusos e movimentações secundárias, mediante o reconhe-

cimento de que a verdadeira questão que as mais das vezes se esconde por detrás da

protecção humanitária é a imigração económica, reforçando na medida do possível

o controlo fronteiriço externo, de forma a assegurar que o fenómeno seja o mais

controlado possível.

Há cinco vectores da política europeia de imigração: a imigração humanitária;

a imigração económica; a política da integração; o reforço do controlo das fronteiras

e o combate à imigração clandestina; e a inserção de uma vertente migratória nas re-

lações externas da União.

O grau de ambição de densidade legislativa na área da imigração humanitária tem

sido grande. Pressupõe-se que se os Estados-membros não tratarem os potenciais

beneficiários da protecção de forma razoavelmente parecida, os fluxos continuarão

a dirigir-se para o Estado-membro que ofereça condições de maior facilidade. A Co-

missão apresentou, por conseguinte, propostas legislativas de forma a harmonizar:

– as condições de recepção dos requerentes de asilo (Têm direito a que assistência

material? Alojamento? Saúde? Acesso ao mercado de trabalho?);

– o processo de asilo (Quantos graus de recurso? Com efeito suspensivo? Que ga-

rantias processuais? Direito a intérprete?);

– a definição de refugiado e de beneficiário de formas subsidiárias de protecção

(É refugiado quem for perseguido por um aparelho estatal, ou também por uma

guerrilha ou um grupo mafioso? É-se perseguido “unicamente” porque se é do gé-

nero feminino? Que direitos sociais têm os beneficiários da protecção?);

– a determinação do Estado-membro responsável pelo pedido de asilo, com base no

princípio de que é o Estado-membro que deixou (voluntária ou involuntariamente)

entrar o requerente o responsável pelo tratamento do pedido.
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A harmonização destes instrumentos de base permitirá reduzir as movimen-

tações que assentem nas diferenças de regime jurídico. Porém, há que ter a modéstia

de reconhecer que as razões que conduzem os grupos populacionais a dirigir-se pa-

ra alguns Estados-membros em vez de outros é sociológica e familiar. Não é por aca-

so que as populações vítimas das guerras da secessão da Jugoslávia foram para a

Alemanha e a Áustria ou que as vítimas dos talibãs se deslocaram para Londres. É

porque é lá que se encontra a respectiva família ou aldeia.

No que se refere à imigração económica, o grau de ambição legislativa é menor.

Trata-se sobretudo de generalizar a ideia de que talvez haja que abrir canais de

imigração para o mercado de trabalho. Que isso talvez até seja necessário ou inevitável.

Mas a Comissão tem sido firme em defender que a decisão de quantos devem

imigrar e para fazer o quê deva manter-se uma competência nacional. Não se espere,

nem de longe nem de perto, por quotas de imigrantes determinadas em Bruxelas.

Do que se trata, isso sim, é de os Estados-membros, através do chamado “método

de cooperação aberta”, trocarem informações quanto às políticas migratórias que de

facto conduzem, dadas as consequências que necessariamente têm num espaço sem

fronteiras. E de harmonizar alguns aspectos do processo de admissão.

A integração das populações imigrantes é também matéria que se trata mais

adequadamente a nível local. Trata-se de questões de micro – mas importantíssima –

política que tem que ver com a organização das turmas nas escolas, a admissão em

clubes desportivos, a multi-etnicização das forças policiais, a organização da habita-

ção social no espaço urbano, etc.. Porém, há aspectos de base que se crê serem me-

recedores de tratamento a nível europeu: o reagrupamento familiar – o imigrante

integra-se melhor se trouxer a família; um catálogo de direitos dos cidadãos de

países terceiros residentes de longa duração, que inclui o direito à livre circulação

na União, nas mesmas condições dos cidadãos nacionais, após um período de re-

sidência de 5 anos.

No reforço do controlo fronteiriço e no combate à imigração clandestina, o

intuito tem sido o de reforçar o aparelho legislativo e operacional dito “de Schen-

gen”, nomeadamente: o reforço da cooperação consular antes da atribuição de vistos

dando acesso ao “território Schengen” (a maior parte da imigração clandestina começa

por ser legal, ou seja, acontece no aeroporto, com visto ou não, apesar de serem

muito mais mediáticas umas barcaças a cruzarem o Mediterrâneo); a criação de uma

base de dados de vistos, com a inclusão de dados biométricos para evitar a falsi-

ficação e comércio dos mesmos; um reforço significativo da cooperação na fronteira
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externa comum, podendo conduzir no futuro ao estabelecimento de um corpo

europeu de guardas de fronteira. Não se deve minimizar o significado de tal esforço

comum: se a fronteira for controlada por todos, haverá menos oportunidade a que

se levantem críticas ao controlo “deficiente” por parte de alguns Estados-membros

claramente mais expostos. O que conduz também à questão, já colocada mas ainda

sem resposta, de partilha do fardo, o “burdensharing”. A partir do momento em que o

controlo da fronteira externa é do interesse de todos, não custa concluir que a Gré-

cia ou a Itália têm uma tarefa mais dispendiosa do que a Bélgica ou a Irlanda.

Por último, “but not the least”, há cada vez mais consciência de que os fluxos mi-

gratórios só são minimamente controláveis se houver uma cooperação frutuosa com

os Estados de origem ou de trânsito, no qual estes Estados aceitem acolher os imi-

grantes ilegais expulsos por se encontrarem em situação ilegal, que se demonstre

terem a nacionalidade ou terem transitado pelos Estados em questão. Neste mo-

mento, negociamos acordos ditos de “readmissão” com o Paquistão, Rússia, Mar-

rocos, Albânia, China, Argélia e Ucrânia. Mas são relações nas quais terá que haver

uma contrapartida da parte europeia, que auxilie tais Estados a dotarem-se dos ins-

trumentos que lhes permitam controlar melhor os fluxos populacionais no seu

território. Mas que passe também por uma aceitação de um fluxo de imigração legal

ou da melhoria das condições de vida das populações desses Estados na União. Não

se pode pedir sem estar disposto a dar.

Os trabalhos da Convenção sobre o futuro da Europa também têm dedicado

relevo às matérias da Justiça e Assuntos Internos. Houve um grupo especial da Con-

venção que se debruçou sobre estas questões, presidido pelo ex-Primeiro-Ministro

irlandês, John Bruton. O Comissário Vitorino fez parte de tal grupo. A tendência na

Convenção é a de que a “comunitarização” da Justiça e Assuntos Internos foi um

êxito que merece ser reforçado. Nomeadamente, o relatório Bruton defende que se

deve abandonar o princípio da tomada de decisões em matéria de asilo e imigração

por unanimidade, passando-se à maioria qualificada, em co-decisão com o Parla-

mento Europeu. Pensa-se, assim, reforçar a eficácia da tomada de decisões e a legiti-

mação democrática.

Eficácia que faz falta. A política acima delineada foi apresentada ao Conselho

desde finais de 1999. Até agora, apesar de o prazo para o cumprimento do programa

da cimeira de Tampere ser 2004, foram aprovados instrumentos relativos às con-

dições de recepção de refugiados, à determinação do Estado-membro responsável

pelo pedido de asilo e à protecção temporária em caso de fluxo maciço originado
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por situações de crise. A Presidência grega tentará concluir o reagrupamento fami-

liar, os direitos dos cidadãos de países terceiros e a definição do estatuto de refu-

giado.Tendo em conta a sensibilidade da questão e as expectativas quanto a soluções

europeias criadas nas opiniões públicas, poderia fazer-se mais e melhor.NE
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I

ENCARADO COMO APÊNDICE burocrático da carreira, o serviço consular

não tem sido objecto de reflexão por parte da comunidade diplomática portuguesa.

No entanto, uma grande maioria dos seus membros chefiou postos consulares ao

longo do respectivo itinerário profissional. A oferta de postos diplomáticos nunca

satisfez a procura e a maior extensão da rede consular ia servindo para integrar os

não contemplados. A carreira era vista como uma entrega aos assuntos políticos e

diplomáticos, os que mais prestigiam e justificam a ascensão na hierarquia.

Tudo assim se passava até há cerca de dez anos. A máquina administrativa do

Ministério do Negócios Estrangeiros enfrentava desafios e mudanças decorrentes da

adesão de Portugal à Comunidade Económica Europeia (1986). Vigorava ainda um

Regulamento Consular de 1920, remendado por ulteriores e circunstanciais actuali-

zações. Só veio a ser revogado em 1997.

A não apetência pelo serviço consular está bem patente no imobilismo que vin-

gou entre estas duas datas. E contraditoriamente. Sendo a defesa e apoio aos direitos

e interesses dos nacionais residentes no estrangeiro o factor primeiro de organização

e dimensionamento da rede consular, aquele longo período de carestia legislativa

cobre, afinal, uma vaga de emigração, regular e irregular, de 2.700.000 cidadãos

(valores estimados), com um pico de cerca de 1.500.000 na década de sessenta do

século XX.

A valorização do factor emigração fez-se em detrimento da promoção das

relações económicas e comerciais e difusão cultural, que também são apanágio da

função consular. O reequilíbrio destes vectores só agora começa a afigurar-se pos-

sível em sequência do surto de desenvolvimento registado em Portugal na década de

noventa do século passado, que veio a estabilizar a emigração. As realidades nacio-
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nais e internacionais desse período começaram a exigir um novo tipo de resposta à

função consular. Nela inseriram um profundo factor de mudança.

A revolução tecnológica em curso vem introduzir por dentro, e no quotidiano,

alterações qualitativas no trabalho dos postos consulares, bem como na sua ligação

com a sede em Lisboa, tornando a rede, na sua extensão, menos complexa, as comu-

nicações mais fáceis, o trabalho mais expedito, racional e uniformizado.

Uma das maiores dificuldades para um cônsul por-

tuguês era ter de confrontar-se com a imagem de Portugal que a comunidade sob

sua jurisdição reflectia à lúcida distância a que o colocava o país de acolhimento. De

cenários como Champigny era necessário retirar dividendos para a imagem de Por-

tugal. E alguns cônsules lograram-no. Não deverá ser esquecido que um importante

fluxo de emigração política, bem como outro de natureza cultural, coincidiu com

aquela vaga de fundo. Independentemente de o serviço consular nem sempre a ter

considerado ou até defendido, por razões que a História hoje claramente nos mos-

tra, esta emigração bem fez e continua a fazer pelo nome de Portugal. Entre outros

avultam personalidades como Júlio Pomar, Jorge de Sena, José Rodrigues Miguéis,

Eduardo Lourenço, etc..

A grande transformação política operada em Portugal, nos anos setenta do sécu-

lo passado, veio permitir o acesso da população portuguesa às liberdades e direitos

democráticos que até então lhes estavam vedados. Os emigrantes passaram a poder

votar para as eleições legislativas, por recurso a recenseamento feito pelos postos

consulares. A partir de 1986, com a adesão à CEE, cria-se no português, emigrante

ou não, a consciência de uma cidadania europeia.

Hoje em dia as comunidades portuguesas detêm por mérito próprio, e mérito

nacional, um estatuto mais prestigiado.Tornaram-se evidentes as suas qualidades, já

entrevistas na época em que a periferia de Portugal se reflectia de imediato na

localização física e social que lhes estava reservada no teatro de acolhimento. Uma

significativa parte da Protecção Consular é agora orientada a proteger turistas por-

tugueses em estâncias de veraneio da melhor qualidade. Empresários nacionais es-

gotam as folhas do passaporte pelos múltiplos vistos apostos, a abrirem-lhes as por-

tas do negócio em longínquas paragens. E não só as de expressão lusófona. A cons-

tatação destas novas realidades obrigou, a partir de 1997, à criação, no âmbito da

Secretaria de Estado das Comunidades Portuguesas, de um serviço de “Informação

aos Viajantes” que se tornou efectivo, por via informática, a partir de Julho de 2000.
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À Direcção-Geral de Assuntos Consulares e Comunidades Portuguesas surpreen-

deu o número de portugueses que se encontrava em Bali quando do atentado terrorista

de Outubro passado: 132.A morte do militar português, ceifado em período de mere-

cido lazer, no âmbito de uma nobilíssima missão externa, oferece uma leitura-outra

de país a que se não estava habituado.

O emigrante português de hoje trocou a mala de cartão, símbolo que lhe foi

aplicado nas décadas de 50 e 60 do século XX, pelo cartão de crédito. Mas também

se alterou o seu relacionamento com a Mãe-pátria. A globalização torna o emigrante

vizinho da terra natal, o fado já é “world music” e essa mesma globalização devolve-nos

emigrantes, em primeira, segunda ou terceira geração, como produtos do seu culto,

dos mais populares aos sofisticados: Nelly Furtado, Tom Hanks, António Damásio.

Eça de Queiroz, escrevendo a Oliveira Martins, de Neuilly, dis-

corda da reacção emocional com que o país responde ao ultimato inglês de 1890.

Espera que se faça ouvir «uma voz de bom senso e verdade» contra «toda essa bara-

funda sentimental e verbosa». Sublinha que a reacção nacional não deve ter como

finalidade «fazer mal a Inglaterra, mas fazer bem a Portugal». Desaconselha o boi-

cote aos produtos ingleses. E explica o que parece claro: que a retaliação em relação

ao vinho do Porto, de que os ingleses eram os maiores clientes, redundaria em pre-

juízo para Portugal. O princípio de realismo no qual Eça se apoia é ditado pela sua

prática consular em Newcastle e pelo conhecimento directo dos ingleses: «a Ingla-

terra é uma imensa loja»2.

Perante o ultimato, não vingaram as razões invocadas por Portugal baseadas na

descoberta e na presença histórica nos territórios de além-mar. Longe de se pôr aqui

em causa a sua pertinência e justeza, interessa salientar que Eça chama a atenção para

outras regras e valores que se iam impondo no mundo.

Curiosamente, Fernando Pessoa/Álvaro de Campos vem, décadas mais tarde,

ironizar sobre essas novas regras, por certo também ele vivendo-as de dentro, edu-

cado que foi no Império colonial britânico e próximo da vida consular através de

seu padrasto: «Tudo isto hoje é como sempre foi, mas há o comércio; / E o destino

comercial dos grandes vapores/Envaidece-me da minha época! » ou ainda: «A mi-

nha época é o carimbo que levam todas as facturas»3.
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O realismo de Eça de Queiroz não deixou de, no mesmo período, ser acom-

panhado de um transporte nacionalista com a ideia da publicação em Paris da Revista de

Portugal, através da qual iria trazer às chancelarias europeias o conhecimento do melhor

da cultura portuguesa, crónicas sobre política, análises financeiras4.

A reacção ao ultimato inglês acabou por fecundar um movimento de restau-

ração dos grandes mitos da História portuguesa, que leva ao Saudosismo, ao Sebas-

tianismo, no que parece englobar toda a polémica sobre o verdadeiro destino de Por-

tugal e seu papel no mundo, prolongando as questões levantadas pela Geração de 70.

É Eduardo Lourenço quem as vem retomar e colocar Portugal diante dos seus pró-

prios mitos, sublinhando que o Império português «só começou a existir a sério

para a Nação quando surgiu no horizonte a possibilidade da sua perda. Com essa

perda alterou-se em profundidade e definitivamente a imagem corporal e espiritual que

cada português, mesmo os que não sabiam, transportava consigo». E anuncia assim

a entrada num novo período histórico: «Querendo-o ou não, somos agora outros, em-

bora como é natural continuemos não só a pensar-nos como os mesmos, mas até a fa-

bricar novos mitos para assegurar uma identidade que, se persiste, mudou de forma,

estrutura e consistência. Chegou o tempo de existirmos e nos vermos tais como somos»5.

Vivendo um período de integração na Europa, Portugal regressa às suas fron-

teiras materiais, ao corpo original, o que não implica o abandono dos seus espaços

mítico e histórico. Tal constatação parece ser relevante para o exercício do serviço

consular.

II

A rede consular portuguesa é extensa, fruto da citada

herança histórica, mas também em virtude de uma justificada dedicação prioritária

ao serviço das comunidades portuguesas espalhadas pelo mundo. Reflecte um signi-

ficativo peso burocrático, desajustado ao investimento material que representa. O

custo médio de cada acto consular, adstrito à Tabela de Emolumentos, em 2001, por

cada posto de carreira, excluindo as secções consulares, atingiu cerca de 38 euros.

A revolução informática tem vindo a abrir perspectivas de rentabilização, in-

troduzindo alterações qualitativas no trabalho consular, se bem que a oferta da rede

esteja ainda aquém do que as novas tecnologias permitem. Nesta data, 102 postos
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consulares têm acesso à rede informática consular, o que representa uma cobertura

de 80% dos postos. Em apenas 34 postos se encontra a funcionar a aplicação SGC

(Sistema Gestão Consular).

O faseamento e a prioridade na informatização dos postos têm seguido prin-

cípios de ordem financeira e tecnológica, procurando responder a exigências de po-

lítica consular. O sistema encontra-se ainda em fase de alimentação pelo que a sua

eficiência só progressivamente vem sendo sentida. Em cerca de três a quatro anos o

retorno será apreciável. A prazo será possível, a partir de Lisboa, obter em tempo real

um quadro da actuação de cada posto, em todas as suas vertentes, bem como a con-

cretização de actos consulares, por via informática, o que poderá dispensar a ida do

utente ao posto consular. Estamos a falar de uma experiência que se encontra em con-

cretização e não de intenções teóricas. As bases da criação de consulados virtuais

estão já lançadas.

O facto é que é possível ajuizar que a rede consular portuguesa não é, no qua-

dro europeu, a mais antiquada segundo esta óptica. Será porém de esperar que o tra-

balho de informatização acompanhe a menor distância o progresso tecnológico e é

com esta perspectiva mirada ao futuro que se caminha para a reestruturação da rede

consular. No entanto, no mesmo quadro, podemos constatar que a rede consular

portuguesa cobre uma emigração que representa 33% da população nacional en-

quanto, significativamente, outros países europeus como a Espanha, a França ou a

Itália vencem, através de redes consulares mais complexas e globais, uma população

emigrada de 3,41%, 3,11%, e 6,45% dos respectivos totais nacionais. Donde se po-

derá inferir serem bem outras as suas prioridades do que apoiar uma fracção residual

da sua população residente no estrangeiro.

É já uma realidade a redução do número de postos de carreira, sem prejuízo dos

utentes, indicando a estes os procedimentos que lhe permitem, por via mais expe-

dita, obter resposta às suas necessidades em matéria consular. Está decidido, neste

quadro, o encerramento, entre outros, de quatro postos em França, pátria tradicio-

nal da emigração portuguesa, onde se tem prolongado uma rede de dezassete postos.

Portugal tende a deixar de ser um país de emigração para passar a ser destino

de imigrantes. A reestruturação irá pôr a rede consular em condições de dar resposta

às necessidades que estes últimos impõem, nomeadamente no regulamento da

chegada ao país deste tipo de fluxo no quadro da defesa e controlo das fronteiras

portuguesas e de Schengen. Está em curso a abertura de postos consulares em Kiev

e Chisinau.
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Complementarmente, e no âmbito da diplomacia económica, os postos consu-

lares estão preparados para colaborar, no contexto das atribuições previstas pelo

Regulamento Consular em vigor, na conquista de novos mercados, na captação do in-

vestimento estrangeiro, sector que tem justificadamente recaído sobre responsabi-

lidade dos agentes diplomáticos, em função da importância que o comércio externo

foi adquirindo na vida das nações.

O desinvestimento na vertente cultural constitui uma das falhas mais signifi-

cativas da rede consular, a qual terá a partir de agora de ser colmatada, por constituir

factor da projecção e penetração na conquista de novas oportunidades económicas

para Portugal. Deverá pois a rede consular insistir em colocar e interessar o investi-

mento e o negócio com base na especificidade portuguesa, que não é senão a força

dos seus valores culturais.

A rede consular honorária portuguesa orgulha-se de cobrir muitos pontos do

mundo e alguns por razões históricas. É o caso de Kagoshima onde, em 1543, arri-

baram os primeiros portugueses ao Japão e mais tarde veio S. Francisco Xavier ini-

ciar a sua actividade em 1549. É o caso de Nagazaki, onde Wenceslau de Morais

viveu e foi cônsul. É o caso de Bruges, onde Portugal está presente desde o século XIV.

É o caso de Colónia do Sacramento, no Uruguai, fundada por D. Manuel Lobo em

1680.

Seguindo o espírito da rede consular de carreira, a estrutura consular honorá-

ria, pautada por uma orgânica linear e unidimensional, deverá paralelamente adaptar-

-se às novas exigências e necessidades de representação.

Em resposta aos factores de mudança e evolução, tem vindo a ser feita uma in-

tervenção nas instalações dos postos consulares portugueses a fim de que a sua ima-

gem física se coadune com a modernização introduzida na prestação do serviço

consular. Desde o fim de 1996 realizaram-se 44 remodelações a adaptações em

Consulados e Secções Consulares. As intervenções são realizadas segundo um crité-

rio rígido de aplicação de materiais com vista à uniformização da imagem dos

postos, servindo a eficácia do serviço e a comodidade do utente.

Os acontecimentos que tiveram lugar na Guiné-Bissau, em Junho

de 1998, ofereceram a Portugal ocasião inédita de intervenção político-diplomática

em teatro da crise, disponibilizando meios que vieram facultar protecção consular a

cidadãos de 39 nacionalidades e acorrer a inúmeras situações humanitárias. Desta

resposta eficaz e espontânea, seguindo o exemplo de Angola em 1992, se foi confor-
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mando o que veio a institucionalizar-se como Emergência Consular, no entendi-

mento de quanto pode ser importante para a afirmação externa do Estado uma acção

deste tipo. A Emergência Consular constitui hoje um vector de primeira linha do

serviço consular. Enriqueceu-o e aprofundou-o. Configurando uma acção que en-

volve a disponibilização de meios e investimentos significativos, põe à prova a ima-

gem e credibilidade do país não só na área externa como no teatro doméstico. In-

troduziu no serviço consular uma lógica preventiva. Obrigou-o a abandonar uma

atitude secundária, antecipando-se às necessidades das comunidades portuguesas

através da elaboração de planos adequados às suas realidades e riscos. E demonstrou

na prática, se tal fosse necessário, o quão importante pode ser o serviço consular na

acção diplomática. Daí a indispensabilidade de uma mútua coordenação, evitando

trazer aquele por arrasto desta. Aproxima-se assim Portugal do modelo que trans-

parece dos Estados que maior intervenção tem na cena internacional.

Os atentados terroristas de 11 de Setembro de 2001, em Nova Iorque e Wash-

ington, e o de Bali, em Outubro de 2002, vieram confirmar a utilidade e a eficácia

da Emergência Consular.

Às tradicionais funções consulares acima indicadas

somam-se as que resultam da integração de Portugal na União Europeia – a coope-

ração consular com os Estados-membros – e que introduzem alterações importantes

no serviço consular, em dois sentidos principais:

– Simplificação e harmonização dos actos consulares no território da União, in-

cluindo a transferência de competências consulares para a administração local;

– Partilha da actividade consular em países terceiros.

Duas decisões do Conselho acabam de ser ratificadas pelos Estados-membros, as

quais facultam a possibilidade de actuarem em função de outros na área consular, a

saber:

– Emissão do ETD (Emergency Travel Document) – Decisão de Junho 1996;

– Protecção Consular em situações de emergência em países terceiros – Decisão de

Dezembro de 1995.

No plano prático, um consulado português está material e juridicamente

habilitado, desde Janeiro do ano corrente, a emitir um documento de viagem a ci-

dadãos oriundos dos países da União Europeia. Num futuro próximo, no espaço

europeu, qualquer cidadão da União Europeia poderá realizar junto das adminis-
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trações locais muitos dos actos que hoje em dia só são possíveis de concretizar

através das respectivas representações consulares. Todo este processo pressupõe um

trabalho profundo de harmonização e compatibilização jurídica, que não exclui a

alteração da Convenção de Viena sobre Relações Consulares, com a finalidade última e

ainda distante de se chegar a uma rede consular única da União Europeia no mundo.

III

Todas estas alterações assentam sobre um quadro de ampla difusão e maior

consciência dos Direitos Fundamentais por parte dos cidadãos de todo o mundo,

traduzido na criação de instâncias nacionais e internacionais para a defesa e tutela

desses mesmos direitos. Tem emergido uma opinião pública forte, cuja expressão

através dos meios de comunicação de massa, e não só, vem pesando sobre as deci-

sões políticas nacionais e internacionais. A Protecção Consular, ao centrar-se sobre o

indivíduo singular ou grupos restritos mais conscientes dos seus direitos, assume

um peso político não negligenciável. E por aqui o trabalho consular mais uma vez

transcende o âmbito original para se reflectir sobre o território político-diplomático.

O processo de democratização do mundo, no qual está incluído o acesso aos

bens de consumo, às facilidades de informação e comunicação, tudo o que se refere

à globalização, tem vindo a modificar o relacionamento entre a área diplomática e

a área consular, tornando hoje em dia as duas vertentes da acção externa mais inter-

dependentes, tendendo cada uma a nutrir o território de actuação da outra. Parece

assim claro que a acção externa para ser consequente deve apoiar-se num serviço

consular efectivo.

Há que ter em consideração as preocupações que suscitam, deste ponto de vista,

as ameaças terroristas após os atentados de 11 de Setembro, o que, em tal quadro,

vem tornar evidente que para qualquer país o que sucede a um seu nacional fora do

território de origem ganha importância simbólica.

Num âmbito de crescente globalização haverá ainda que considerar que as

especificidades nacionais constituem uma reserva de identidade e, por isso, um

importante factor de projecção. Portugal tem muito país fora do território matricial.

A gestão do seu espaço extraterritorial, seja ele de raiz histórica, demográfica ou

mítica, deverá constituir tarefa indeclinável da rede consular. Foi essa extraterri-

torialidade que consolidou a independência nacional que se conformou a partir de

um eixo que passa pela vitória de Aljubarrota e se lança com a conquista de Ceuta
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em 14156. Este sentimento de extraterritorialidade – e de sentimento se pode falar

porque resulta de uma aventura real, reelaborada em mito – é um dado cultural bem

presente na grande literatura portuguesa, de Camões a Pessoa, passando por Damião

de Góis, Padre António Vieira, Almeida Garrett, Guerra Junqueiro, António Nobre,

Teixeira de Pascoais, António Patrício, dos quais, não por acaso, a maioria foram

diplomatas. E tal sentimento não deverá diluir-se com a integração europeia. Mas ele

terá de ser tomado em consideração, e, em certa medida, implicitamente tem sido,

no desenho da rede consular, aparecendo de par ou como apoio aos vectores acima

indicados, inerentes à actividade dos postos.

A acção consular deverá, sem preconceitos, apresentar com orgulho a especi-

ficidade portuguesa. Numa época de unificação e de homologação são os valores da

cultura, ou as expressões que a veiculam, alvo do maior interesse e susceptíveis de

vencer as concorrências. Neste sentido, o relacionamento do serviço consular com

a televisão e as novas tecnologias está longe de ser devidamente rentabilizado como

elemento de apoio e manutenção da cultura portuguesa junto das Comunidades,

sobretudo ao serviço da coesão e sobrevivência desse espaço mítico face à inevita-

bilidade da globalização. Tal relacionamento é, por isso, merecedor de um aprofun-

damento estratégico.NE
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A DIMENSÃO PÚBLICA DA POLÍTICA EXTERNA cabe na lógica da agenda-setting? De facto, a

ênfase que se coloca hoje sobre matérias de relevância internacional respeitantes, di-

recta ou indirectamente, aos países contrasta com a época em que a diplomacia se

pautava pelos cânones do segredo e da discrição.

Talvez por isso, a política externa aparecia aos olhos da opinião pública como

algo de difuso, apenas ao alcance de uma certa elite. Raramente foi tema decisivo

em qualquer campanha eleitoral, porque não só não constava das preocupações per-

manentes do eleitorado, como também não lhe trazia vantagens imediatas.

O tempo da Guerra Fria, que se prolongou por um período de 40 anos, criara

um grande espartilho nas relações internacionais que se reflectia, obviamente, nos

media ocidentais. Como escreveu Henry Kissinger, «o objectivo da oposição moral ao

comunismo fundira-se com a tarefa geopolítica de resistir ao expansionismo so-

viético»1.

Nessa altura, os meios de comunicação não estavam tão massificados como ago-

ra e, além disso, as discussões entre americanos e russos, que dominavam a agenda in-

ternacional, incidiam, essencialmente, sobre o controlo dos arsenais de armamento.

Daí resultava a utilização de uma linguagem hermética, assente em detalhes técnicos,

que só poderia ser compreendida por especialistas.

Quanto muito, com a realização de cimeiras entre dirigentes das duas grandes

potências, procurava-se tranquilizar a opinião pública mundial para que ela pudesse

dar-se conta de que, apesar de tudo, existia um entendimento encorajador. Ficou

para a História o beijo de Leonid Breshnev a Jimmy Carter no encontro de Viena,

em Junho de 1979, destinado à assinatura do tratado SALT II. A mensagem que se

podia apreender desse gesto era a de que, afinal, o terror nuclear estava controlado.

O antigo Ministro francês dos Negócios Estrangeiros, Hubert Vedrine, tem uma

análise muito curiosa sobre a transição dessa época para o tempo actual. «Após o
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1 Kissinger, Henry – Diplomacia, Gradiva, Lisboa, 1996, p. 702.



fim do mundo bipolar, que era inquietante, mas estável e previsível, vive-se agora, com

a mundialização, num sistema perturbado, em que a procura de explicação é consi-

derável»2, afirma Vedrine, que acrescenta: «Cada crise é específica e menos previsível

do que a anterior. Sucedem-se em muito maior número do que durante a Guerra Fria».

Baseado na sua experiência governativa, Hubert Vedrine sustenta ainda que «a

política externa nos países muito mediatizados é feita por uma alquimia complexa

e instável entre a opinião, as sondagens, os media e o Governo»3. Por isso, observa:

«Uma parte do nosso trabalho consiste em antecipar o resultado de uma discussão

entre os diferentes centros de poder».

Neste tempo, em que as crises dominam largamente os noticiários, os

media, pela sua função, são os primeiros na procura constante de respostas para as

muitas questões que todos os dias lhes surgem. De facto, o campo da acção diplo-

mática tornou-se de tal modo planetário que a rotina das relações bilaterais está a

ser progressivamente ultrapassada por um espaço de negociação contínuo e vasto,

desenhado por múltiplas organizações internacionais com vocação mundial ou re-

gional.

A intensidade de reuniões que elas motivam torna cada vez mais imperiosa a ne-

cessidade de dar aos trabalhos alguma expressão pública, para boa aceitação dos re-

sultados pelos seus destinatários. Efectivamente, ao estabelecerem as agendas e defi-

nirem as áreas de actuação, seja política, económica, social ou militar, as instituições

internacionais estão, simultaneamente, a criar as regras para as concessões mútuas

nos relacionamentos de interdependência que hoje marcam o mundo globalizado.

Mas não estão livres do escrutínio do analista, sempre pronto a questionar dife-

renças de pontos de interesse, resultados, conclusões. Nesse exercício, uma vez mais

os media são os primeiros a fazê-lo porque, na sua percepção, cabe-lhes, verdadei-

ramente, a análise do que entendem ser a defesa do bem público. De resto, o tem-

po tem-se encarregado de demonstrar que o seu poder de influenciar distintos

segmentos da sociedade conduz, em larga medida, a aperfeiçoamentos ou a cor-

recção de desvios que, sem a sua intervenção, não teria sido possível.

Aqui, voltamos ao conceito da agenda-setting, tomado como fundamental na prá-

tica política dos nossos dias. Surgido nos anos 70, os seus autores, os norte-ame-
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A agenda dos media



ricanos Maxweell McCombs e Donald Shaw, defendem que, através de uma correla-

ção estatística, se pode comprovar a existência de uma elevada relação entre a agenda

dos media e a agenda do cidadão, entre os temas a que os meios de comunicação con-

cedem particular destaque e os temas que as pessoas consideram mais importantes

nas suas preocupações imediatas.

Pelos muitos exemplos que se conhecem, desde que se abriu esta nova era da

comunicação política, os decisores políticos já não podem ignorar a gestão infor-

mativa como um elemento-chave no processo político. A política externa, encarada

durante muito tempo pela opinião pública como um domínio privado de um gru-

po que via como burocratas, não escapa a essa tendência. Pelo contrário, o que se

espera é que, perante a sucessão de acontecimentos críticos, lhe seja conferida uma

dimensão pública capaz de corresponder às presentes exigências de esclarecimento

dos povos.

Além do mais, a concorrência feroz entre órgãos de comunicação para a obten-

ção de notícias parece ter criado alguma vulnerabilidade aos diplomatas no seu inces-

sante esforço para informar atempadamente o Governo. Não raras vezes, o telegrama

do embaixador chega após a notícia ter sido divulgada. Contudo, mesmo que assim

seja, tal nunca poderá dispensar a informação proveniente das missões diplomáticas.

Esta tem, por um lado, o valor acrescido de trazer o recorte de segurança necessário

para a sua validação e, por outro, o complemento que falta para a explicação públi-

ca, se for caso disso.

«De que forma está a revolução da informação a influenciar a política

mundial?»4 pergunta Joseph S. Nye, Jr, antigo membro da Administração norte-

-americana (1994-1995), ao escrever acerca da era da informação e o poder entre

os Estados. Para aquele conceituado académico, é previsível que, neste século, «a tec-

nologia de informação, em sentido lato, venha a constituir o recurso de poder mais

importante»5. O “efeito CNN”, a que alude na sua abordagem ao tema, converteu-

-se numa fonte de pressão sobre os políticos quando os media centram as suas

atenções sobre determinados conflitos. Está já visto que a condução da agenda po-

lítica deixou de lhes caber inteiramente.
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O “efeito CNN”



Sublinhando ainda que os maiores modeladores da informação são as de-

mocracias, o professor Nye é da opinião que as sociedades democráticas não só se

consideram familiarizadas com a livre troca de informação, como as suas institui-

ções de governação não se sentem ameaçadas por elas. E, nesse enquadramento,

ressalta um dado de extrema importância: «Podem moldar a informação porque a

podem também adquirir. Os Estados autoritários, tipicamente entre os mais atra-

sados, têm consideravelmente mais problemas»6.

Esta nova realidade leva a que as mensagens institucionais tenham de ser menos

estereotipadas para que a comunicação seja mais facilmente compreendida pelas

camadas populares. Na política externa, onde o elemento essencial de trabalho é a

informação, essa questão adquire actualmente uma importância crucial. A sensação

de abertura, provocada pelo aumento da interdependência entre os Estados, gerou

naturalmente expectativas de novos conhecimentos que só podem ser satisfeitas pela

disponibilização de informação credível.

Atendendo às suas responsabilidades de superpotência, os Estados Unidos, no

tempo do Presidente Clinton, conferiram à diplomacia pública um elevado grau de

prioridade. A finalidade era proporcionar informação que possibilitasse a compre-

ensão a opinion-makers e a audiências estrangeiras sobre a segurança nacional e outros

interesses norte-americanos. Do mesmo modo, pretendia-se estimular o diálogo en-

tre americanos e as suas instituições, na esperança de que, desta atitude pró-activa,

fosse possível contagiar positivamente organizações congéneres que, no exterior,

seguem atentamente a política norte-americana.

A mesma necessidade de ganhar a batalha da opinião pública mundial

sentiu-a o Presidente George W. Bush quando, em recente data, veio defender o re-

forço da diplomacia pública. Um relatório do Conselho de Relações Externas, um

influente centro de estudos, divulgado em Washington e elaborado por uma equipa

constituída por executivos, diplomatas e jornalistas, aconselhava ser imperioso com-

bater a crescente onda de antiamericanismo no mundo. Nas conclusões, pode ler-se

que a Administração Bush enfraqueceu a sua posição no exterior com políticas «mal

compreendidas e/ou equivocadas»7que irritaram os aliados.
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6 Op. Cit., p. 255.
7 The New York Times, 31-7-02.



Preocupações quanto à dimensão pública da política externa francesa são igual-

mente manifestadas por Samy Cohen, investigador do Centre d´Études et de Recherches

Internacionales (CERI), no seu trabalho “A arte de gerir as turbulências mundiais”8. «O

Quai d´Orsay deverá abrir-se mais à sociedade civil, tanto às empresas como às ONG,

aprender melhor a comunicar»9, ressaltava. Também o embaixador François Scheer,

que serviu nomeadamente em Moçambique e, por duas vezes, como representante

permanente na UE, citado10 por Samy Cohen, queixava-se das frequentes oscilações

da política do Quai em matéria de comunicação, bem como da dificuldade que os

diplomatas têm em desfazer-se do culto do segredo.

Procurando interpretar a corrente que aponta para uma diplomacia pública

muito mais presente, o Ministro dos Negócios Estrangeiros e das Comunidades Por-

tuguesas, António Martins da Cruz, deu uma clara indicação nesse sentido por oca-

sião da sua primeira intervenção11 na Comissão Parlamentar de Assuntos Europeus e

Política Externa. «Temos que procurar levar cada vez mais a política externa para a

opinião pública e desse modo mobilizar vontades colectivas em torno de projectos

e valores nacionais», afirmou. Na mesma linha de pensamento, e aludindo à multi-

plicação das instâncias de decisão na União Europeia, advogou uma diplomacia «mais

exposta e menos reservada», conforme disse.

Numa sociedade que faz da comunicação permanente um sinal de vitalidade, a

diplomacia está igualmente confrontada com o desafio da informação. Tal não quer

dizer que tenha deixado de haver lugar para a confidencialidade das negociações.

Mas, por exigência dos ritmos noticiosos que hoje dominam as sociedades demo-

cráticas, tornou-se patente a inseparabilidade da política externa da gestão dos flu-

xos informativos que ela própria produz nos terrenos onde lhe compete intervir.

Acção diplomática cuja mensagem não seja perceptível pela opinião pública fica,

obviamente, a perder em eficácia.NE
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Recensões





ARRANCADO À PLACIDEZ e ambiente festivo de

uma escola secundária da Florida, onde se

deslocara em promoção da “cartilha mater-

nal” da sua reforma educativa, George W.

Bush não intuiu no imediato a dimensão e

o trágico das notícias que chegavam de No-

va Iorque.

Mas quando Andrew Card, o seu chefe

de gabinete, lhe sussurrou uma segunda vez

ao ouvido, confirmando o ataque à segun-

da torre do World Trade Center, o ainda inex-

periente Presidente da mais poderosa nação

do mundo, visivelmente perturbado, inter-

rompeu a sessão pública para regressar à

capital, ela própria alvo dos atentados ter-

roristas.

As longas horas que, por imposição

dos serviços secretos, acautelaram o regres-

so a Washington, terão sido determinantes

para interiorizar em Bush a nova missão

que a si próprio se atribuiu: liderar os ame-

ricanos na guerra contra o terror, sem es-

quecer o conjunto das Nações civilizadas

que à América gostam de ir buscar a inspi-

ração e a força para a defesa dos valores de-

mocráticos e a preservação da liberdade.

«A América está em guerra», proclama o

Presidente, invocando os mais de três mil

mortos da barbárie ordenada por Bin Laden

e seus acólitos.Vivos ou mortos, os terroris-

tas hão-de comparecer perante a justiça e des-

feiteados os que os albergarem, acolheram,

lhes deram protecção ou guarida. Não está

em causa um qualquer choque de civiliza-

ções ou o renovar do combate pela supre-

macia religiosa, apenas o varrer da História

dos que provocam vítimas inocentes em no-

me da intolerância reivindicada pelos falsos

Deuses.

Em cem dias, minuciosamente descri-

tos por Bob Woodward no seu mais recente

livro Bush at War1, a resposta é orquestrada e

a operação militar levada a cabo com pre-

cisão milimétrica e indesmentível eficácia. A

partir do zero, o “gabinete de crise” elabora o

plano de ataque, lista de homens, meios e

recursos, negocia a “luz verde” do Congres-

so, mobiliza aliados tradicionais e persuade

novos, quase todos vizinhos de um Afeganis-

tão talibã, que eles mesmos ajudaram a for-

matar e por isso algo relutantes em permitir

agora ao “grande Satã” americano o que ou-

trora negaram ao ex-império soviético.

Com os covert action teams da CIA a abrir

caminhos inexplorados, a Aliança do Norte

submersa pela intensidade do momento e a
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maioria dos líderes pashtun em definitivo

convencidos a trocar de aliados, o regime

talibã do mullah Omar começa a sentir o efei-

to das primeiras bombas a 7 de Outubro, re-

tira-se de Cabul a 13 de Novembro e esgo-

ta o último sopro de esperança de vida a três

dias do Natal de 2001, com a instalação na ca-

pital do governo interino de Harmid Karzai.

Ao rigor cirúrgico da “enduring freedom”

que liberta o Afeganistão da tirania talibã,

faz Woodward contrastar a surpreendente

indefinição, hesitações e clivagens tácticas e

ideológicas dos “principais” chamados a in-

tegrar o gabinete de guerra da Administra-

ção Bush, o seu Conselho Nacional de Segu-

rança.

Dick Cheney, o Vice-Presidente, Rums-

feld e Wolfowitz, os “falcões” civis da Defe-

sa e da agora posta-em-causa fortaleza do

Pentágono, Colin Powell e Armitage, as duas

“pombas” da política externa,Tenet, o direc-

tor da CIA e o seu braço direito Cofer Black,

perito em contra-terrorismo, e a omnipre-

sente Condoleeza Rice, a mais próxima dos

sempre ansiosos ouvidos do Presidente,

emprestam densidade a uma extraordiná-

ria trama de História contemporânea, que

vale tanto pelas tensões e desacertos – bom-

bardear e voltar a bombardear ou infiltrar

tropas no terreno; “confiar” aos líderes tri-

bais os dólares bastantes para poderem re-

negar o regime que lhes deu a mão e lide-

rarem eles o combate contra os talibã;

precisar os alvos militares num país feito

deserto, caves secretas e grutas misteriosas –

como pela imagem remodelada de um Pre-

sidente que, nas palavras de Thomas Powers,

crítico literário do The New York Times, nos sur-

ge progressivamente confiante, puxando os

cordelinhos e arbitrando as divergências, «acre-

ditando que a sua missão é afirmar convicção no que

defende em público, caminhar um passo adiante dos que

o seguem e perseverar sem desistir, primeiro até os seus

conselheiros, e logo depois o mundo inteiro, concordarem

consigo e com o rumo traçado e bem assim com o modo

adequado de o percorrer sem sobressaltos».

«I am here for a reason, and this is going to be how

we're going to be judged», são palavras de auto-

fortalecimento que George Bush, infatigá-

vel e determinado – ainda sem o megafone

retórico do eixo do mal, que mais tarde pas-

sará a dar a tónica aos argumentos presiden-

ciais – expressa inúmeras vezes em reunião

com os seus ministros. A narrativa objectiva

e desapaixonada de Woodward – o incon-

tornável chefe de fila do jornalismo ameri-

cano de investigação, esse mesmo que cata-

pultou para a boca de cena o escândalo Wa-

tergate e contribuiu para o derrube do “abo-

minável” Richard Nixon – a abundância dos

factos e pormenores que descreve, as actas

das reuniões em que não participou mas a

cujas actas teve acesso privilegiado, traçam

em Bush at War o retrato único de um Pre-

sidente forçado a amadurecer politicamente

antes do tempo, de um manobrador hábil no

labirinto de convicções ideológicas e inte-

resses objectivos que cercam o establishment

de Washington, de um líder decidido a al-

cançar resultados no curto prazo, mas certo

e seguro daquilo que fez tremer a América e

foi definitivamente posto em causa.

«Um novo sentido de missão o acomete, origina-

do pela terrível actuação de um punhado de homens que,
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a partir de terras longínquas, infligiram à América um

dia de inesquecível sofrimento», pondera Fouad

Ajami, um outro crítico literário. E na as-

sunção de um mandato, ancorado desta vez

na opinião pública que por maioria o não o

referendou nas Presidenciais de 2000, Bush

passará a ostentar uma crescente afinidade

com a “vision thing” que faltou ao pai Bush

aquando da invasão do Kuwait e da pri-

meira guerra do Golfo, assestando baterias

nas armas de destruição maciça que Saddam

Hussein e o Iraque terão alegadamente per-

sistido em obter ou produzir, a despeito das

sistemáticas interdições decretadas pelas

Nações Unidas.

«I will seize the opportunity to achieve big

goals» e «there is nothing bigger than to achieve the

world piece», são afirmações recorrentes do

Presidente, que salpicam a preceito os talk-

-shows de fim-de-semana e as manchetes

dos jornais. Porém, mais do que nunca, a

almejada paz mundial pode estar a escapar-

-lhe entre os dedos – no Iraque, na Coreia

do Norte, na Índia-Paquistão ou no Médio

Oriente –, quer pelo tom monocromático

das políticas que postula como, a fazer fé

nas explicações aduzidas pelo optimista Ja-

vier Solana, Alto Representante da União

Europeia, na coloração religiosa que em

crescendo tem vindo a “decorar” a Casa

Branca e os negócios estrangeiros da Amé-

rica.

«Por nós ou contra nós», Estados-pária, ei-

xo do mal, evildoers, certo ou errado, seriam

ao mais e ao resto alguns dos sinais para-

digmáticos de uma religiosidade exacerba-

da, que tenderia a contemplar o mundo de

um ângulo único, quando para os demais a

pobreza, os conflitos regionais, as doenças ou

as alterações climatéricas constituem, a par

do terrorismo, sérias ameaças à paz e segu-

rança internacionais, o reverso conhecido da

moeda do desenvolvimento que por uma

vez não deve ser ignorado.

Doutrina

A bilionária indústria americana de calen-

dários sofreu no último Natal um inespe-

rado revés: aos fatos de banho e biquínis da

Sports Illustrated, que há anos asseguram à

conhecida revista o lugar cimeiro de ven-

das, os coleccionadores e público em geral

preferiram o calendário temático inspirado

na “The very curious language of George W. Bush”.

Sinal de uma popularidade sem prece-

dentes, o calendário presidencial, vendido

online a preço de retalho – usd 12.95 ou pou-

co mais de um dólar por cada mês vencido! –

promove 365 citações ou “bushismos”, al-

guns dos quais ainda oriundos do tempo

em que apenas as especulações e os rumo-

res davam crédito à candidatura de Bush à

Casa Branca.

Sobre elas, aliás, o então Governador do

Texas se pronunciaria em termos que não

permitiam dúvidas: «há imensas especulações e

creio que vão continuar a existir... até que as especulações

acabem».

Em clara antevisão das dificuldades eco-

nómicas que marcariam a primeira parte do

seu mandato, o Presidente postulou no Ore-

gon ser «hoje evidente que o nosso País está dependente

do petróleo importado e que cada vez mais as nossas

importações são provenientes... do exterior».
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Questionado, em campanha, sobre a-

quilo em que, de um ponto de vista mera-

mente pessoal, se consideraria menos bom

ou lhe daria um menor prazer, George afir-

maria ser o «estar sentado a ler um livro de

500 páginas sobre política ou filosofia ou

qualquer coisa dessas».

Mais tarde, investido já da dignidade

presidencial, Bush recusaria qualquer res-

posta às perguntas dos jornalistas que

cobriam a Cimeira das Américas (Quebec,

Canadá), quer «em francês, como em inglês ou em

mexicano»; e, em visita oficial a Itália, teria

oportunidade de sintetizar o seu pensamen-

to, com a seguinte premissa essencial: «I know

what I believe. I will continue to articulate what I

believe, and what I believe – I believe what I believe is

right!».

Não inscritas no calendário, mas mere-

cendo citação do U.S. News & World Report, duas

outras frases afiguram-se paradigmáticas da

doutrina Bush: «uma coisa boa dos livros é que às

vezes trazem fotografias fantásticas» e «estamos muito

preocupados com o AIDS no interior (inside) da Casa

Branca. Make no mistake about it!!!».

Worldviews 02

Americanos e europeus gostam uns dos ou-

tros, pelo menos tanto quanto gostam de si

próprios. A expressão de tão inesperado afec-

to, que envolve mesmo os franceses, abarca

também a convergência de pontos de vista

sobre a actualidade política, do terrorismo

ao Iraque, do internacionalismo ao apoio

que reclamam as instâncias multilaterais,

do emprego da força militar na resolução

dos conflitos ao papel insubstituível da

NATO, do lugar enfim que cada um dos “blo-

cos” quer e pode almejar neste início do

século XXI.

Surpreendente para uns, previsível pa-

ra outros, a conclusão retira-se do World-

views 20022, um inquérito em larga escala

feito às opiniões públicas americana e de

seis países europeus – a saber, Reino Unido,

França,Alemanha, Itália, Holanda e Polónia –

num total de mais de nove mil entrevistas,

preparadas e conduzidas pelos politólogos

do The Chicago Council on Foreign Relations (CCFR)

e do German Marshall Fund of the United States

(GMF). E contrasta vivamente com a reitera-

da opinião expressa por analistas e comen-

tadores de que o fosso entre a Europa e os

EUA não cessou de se aprofundar desde o

final da Guerra Fria.

Com um ano transcorrido sobre os ata-

ques terroristas de Nova Iorque e Wash-

ington, que dissiparam do imaginário ame-

ricano o doce sabor da invulnerabilidade, a

iniciativa do CCFR visou determinar com

detalhe e objectividade o rol de problemas

e ameaças que, de um lado e de outro do

Atlântico, as opiniões públicas antecipam

como as mais reais e palpáveis, capazes de

afectar no imediato a paz e a segurança in-

ternacionais.

O poder e a liderança que a América e

a Europa reivindicam para si próprios na ce-

na mundial, útil em particular na resolução

das crises e conflitos regionais, bem como a
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globalização do planeta, da economia e do

comércio à cultura e à moda, foram outras

das respostas procuradas pela sondagem e

cujas tendências relevantes a seguir se iden-

tificam, em particular quanto a...

Perigos e ameaças

– embora os americanos sintam hoje com

redobrada intensidade as ameaças que pai-

ram sobre o seu dia-a-dia, repartem com os

europeus, e por esta ordem, o mesmo temor

pelos actos terroristas, as armas de destrui-

ção maciça e o fundamentalismo islâmico;

– o unilateralismo da Administração Bush

não encontra suporte na opinião pública a-

mericana, que pretende não apenas ver re-

forçados os recursos e meios ao dispor das

Nações Unidas, como concordaria em ser

parte integrante dos tratados internacionais

que os europeus ratificaram e a Casa Bran-

ca achou por bem rejeitar;

– ainda que com tónica na assistência hu-

manitária e na manutenção da paz, os euro-

peus não rejeitam o emprego da força mi-

litar, com diversidade de propósitos e na re-

solução de um vasto leque de situações; a-

lém do contributo essencial da Aliança Atlân-

tica para a paz, segurança e defesa interna-

cionais, tanto europeus como americanos

apoiam maioritariamente o respectivo alar-

gamento, tanto aos países do ex-bloco co-

munista como à própria Rússia;

Supremacia vs liderança

– supremacia não é sinónimo de “polícia do

mundo” e se uma grande maioria de ame-

ricanos concorda com a primeira das pre-

missas, recusa de forma liminar a segunda;

– uma liderança forte e decidida dos assun-

tos mundiais, a assumir pela União Euro-

peia, é também reivindicada pela maioria

dos europeus, desejo que é compreendido e

aceite pelos americanos, mas com nuances e

de forma menos expressiva; estes acreditam

que a UE em breve crescerá em importância

e influência e logo em peso negocial, pas-

sando a caber-lhe maior quota-parte das res-

ponsabilidades internacionais; por fim, para

muitos cidadãos do Velho Continente seria

positivo que a UE adquirisse um estatuto de

superpotência, mas sem que tal acarretasse

gastos acrescidos com a defesa, pois não se

trataria tanto de competir com os EUA, co-

mo de dar forma a um mundo bipolar;

– convidados a apreciar a condução da po-

lítica externa pela Administração Bush, ame-

ricanos e europeus classificam-na de me-

díocre nos dossiers do Médio Oriente, Iraque

e aquecimento global do planeta e de ra-

zoável nos casos do Afeganistão, da luta glo-

bal contra o terror e no relacionamento

transatlântico;

Geopolítica e globalização

– a opinião pública americana compreende

e aceita o envolvimento decidido da Admi-

nistração no conflito do Médio Oriente, mas

gostaria de ver respeitado um maior equi-

líbrio e equidistância em relação às partes,

pois afigurar-se-á evidente a afinidade dos

EUA com Israel, ao contrário do comporta-

mento e actuação da UE; ao mesmo tempo,

é geral a convicção do perigo que o alastra-

mento do conflito a outros países árabes po-

derá representar para a região e para o mun-

do em geral;
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– as armas de destruição maciça que o Ira-

que alegadamente terá continuado a desen-

volver são fonte maior de preocupação para

as opiniões públicas de ambos os países,

que não descartam a necessidade de uma in-

tervenção militar mas apenas com a legiti-

midade que lhe for conferida pelas Nações

Unidas e pelo seu Conselho de Segurança;

– nenhum dos continentes se sente hoje

ameaçado pela Rússia, cujo poder e influên-

cia se encontram largamente enfraquecidos;

a contrario, o acréscimo do poderio da China

representará para os americanos um factor

de apreensão, ao mesmo tempo desvalori-

zado pelos europeus;

– por último, se os americanos julgam que

os europeus aceitam e cumprem as regras do

comércio livre, tal com postuladas pela Or-

ganização Mundial do Comércio (OMC), já

os europeus se mostram pouco receptivos e

tolerantes às práticas negociais americanas;

Social

Washington vai para a cama cedo e tem ho-

je por hábito despertar com o cantar do ga-

lo! Desde que os conservadores recupera-

ram as “rédeas” do Congresso (já lá vão oi-

to anos!) e em especial desde que Bush se

instalou na Casa Branca e teve de enfrentar

o 11 de Setembro, que a vida social da ca-

pital se revela uma triste sombra do passa-

do.

Por norma, o gabinete presidencial a-

genda as primeiras reuniões para as oito da

manhã, já a Administração caminha a todo

o vapor; e no gráfico do bioritmo de Geor-

ge Bush, as 22.00 horas (23.00h para os

mais chegados) são sinal para recolher aos

aposentos, mesmo se em funções oficiais.

No ano passado, no concerto comemorati-

vo do primeiro aniversário do “9/11”, a

apoteose foi antecipada para antes do inter-

valo, pois Bush quis sair do Kennedy Center

ainda antes da última badalada das 10.

É certo que os staffers e lobbyistas, sobre-

tudo republicanos, não renegaram ainda a

nobre arte da “gastronomia fora de horas”;

só que a dita é praticada com menor afã e

mais pálida e discreta militância e em regi-

me semi-corporativo, pois dos democratas

não reza a vida nocturna da capital, preocu-

pados como devem estar em culpabilizar-se

a si próprios pelas derrotas eleitorais do pas-

sado e conspirar em privado, em casa de

uns e de outros, quanto às (im)probabilida-

des de um regresso em breve ao poder.

Longe vão assim os tempos de Bill

Clinton e dos serões em família, até às duas

ou três da madrugada. Obcecado pela for-

ma física, George Bush não fuma nem bebe,

e quanto a jantares, mesmo os de Estado, só

aqueles a que não pode eximir-se. Em dois

anos de mandato ofereceu dois, aos Pre-

sidentes do México e da Polónia («os meus

maiores amigos na Europa!»), e com as comitivas

limitadas aos 130 talheres da lotação máxi-

ma do State Dining Room. Bill e Hillary, no cu-

me da popularidade, chegaram a montar no

South Lawn tendas-extra para acolher as cen-

tenas de convidados.

Fora de comparação com os Clinton

ou, melhor ainda, com os Reagan, que ex-

portaram para a capital uma boa dose do

glamour de Hollywood, George e Laura pre-
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ferem os serões em família, em Washington

ou na casa de fim-de-semana de Camp Da-

vid; em alternativa, optam pelos jantares

com amigos do Texas, o Estado onde radica

boa parte da história dos Bush, pai, filho e

irmão Jeff, actual Governador da Florida.

Também em viagem, Bush não esquece

o treadmill: mandou instalar um a bordo do

Air Force One e, mesmo em pleno voo, não se

furta às três milhas de marcha em ritmo

acelerado. Mas o que faz correr o Presidente

não serão porventura os calores da luta po-

lítica nem os calafrios de Wall Street, aliás

demasiado frequentes no ano que findou.

Em capa e sete páginas da edição de Setem-

bro da revista Runners of the World, o Presi-

dente confessou a quem o quis ler que aqui-

lo que o faz correr e melhorar as performances

é... a luta contra o terror: «curioso como os meus

tempos baixaram desde o início da guerra (Afeganis-

tão); julgo que é devido ao aliviar da tensão. Os benefí-

cios psicológicos são consideráveis, pois esqueço tudo o

que me preocupa, concentrando-me apenas no tempo, na

distância e no suor. Ajuda-me a esvaziar a cabeça!».

Com 56 anos de idade e um invejável

batimento cardíaco, digno de um maratonis-

ta olímpico, George Bush aconselha o exaus-

to jornalista da Runners (as declarações foram

obtidas em corrida!) a seguir o programa

de fitness presidencial, excelente para «dormir

melhor, manter baixos níveis de stress e conservar a dis-

ciplina». Boas práticas de saúde física, que a

Casa Branca caracterizou a seu tempo como

utilíssimas para polir a imagem presidencial

junto do público que não quer saber da po-

lítica e desarmar a má-língua dos adversá-

rios e opositores que apreciariam devida-

mente que o Presidente passasse menos

tempo em calções e mais na análise dos

problemas deste tão conturbado planeta.NE
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ROY JENKINS PUBLICOU em 2001, já octoge-

nário, a sua biografia de Winston Churchill.

Morreu pouco depois, a 5 de Janeiro deste

ano, reacendendo o debate sobre duas figu-

ras ímpares do património britânico e do sé-

culo passado. Jenkins e Churchill partilha-

ram, cada um a seu modo mas com igual

devoção, a paixão da História, da escrita e da

política. Coincidiram no Parlamento duran-

te 16 anos, ainda que em lados opostos. Mas

a passagem do tempo vai esbatendo as di-

vergências de fundo que tenha havido. Se

Churchill era um conservador reformista,

Jenkins foi um reformista conservador; am-

bos mostraram um profundo apego ao seu

país e às instituições que o governam; a am-

bos se devem sucessivos avanços na legis-

lação social e laboral britânica (Churchill co-

mo Primeiro-Ministro e enquanto Ministro

do Comércio e do Interior, antes da I Guerra

Mundial, Jenkins também no Interior, entre

1965 e 1967); ambos acreditavam na pro-

gressiva integração da Europa, que Chur-

chill encorajou a partir de 1945, e para a

qual Jenkins deu um importante contributo

enquanto Presidente da Comissão Europeia,

de 1977 a 1981. Acima de tudo, porém, am-

bos aproveitaram uma notável longevidade

para construir carreiras que os levaram, com

talento e esforço, à beira do poder. Chur-

chill alcançou-o, Jenkins não. Ainda recen-

temente, Jenkins recordava que teria sido um

bom Primeiro-Ministro, mas que lhe faltara

a ambição e a crueldade – a “ruthlessness” –

para alcançar o lugar. Talvez por isso se te-

nha voltado para a História. A sua biografia

de Churchill (também ele historiador) é,

entre outras coisas, uma cativante reflexão

sobre a conquista e o exercício do poder em

democracia – que escolhe para protagonista

um dos homens que mais o mereceram al-

guma vez.

Ao chegar a Downing Street, em Maio

de 1940, Churchill tinha 65 anos. Exercera,

com Primeiros-Ministros liberais (Camp-

bell-Bannerman, Asquith, Lloyd George) e

conservadores (Baldwin, Chamberlain), to-

das as pastas governamentais relevantes –

exceptuando, ironicamente, os Negócios Es-

trangeiros... – e acumulara experiência jor-

nalística, literária, parlamentar e militar (em

Cuba, na Índia, no Sudão, na África do Sul,

em Antuérpia, em 1914, e, após deixar o

Almirantado, em França, entre 1915 e

1916); venceu e perdeu inúmeras eleições,

em Inglaterra e na Escócia (por Dundee –
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Jenkins foi “MP” por Glasgow) sem jamais

desistir. Cometera erros, decerto graves, co-

mo um dos estrategas da intervenção nos

Dardanelos, e ao defender o padrão ouro, a

preservação do Raj britânico na Índia, e o rei

Eduardo VIII, na crise que levou à sua abdi-

cação. Durante todo este imenso percurso,

no entanto, Churchill não cedeu naquilo

que considerou crucial. Conjugou preocu-

pações sociais, que o separaram da tradi-

cional matriz conservadora vitoriana e o

aproximou dos liberais, com uma fé inque-

brantável no comércio livre e na capacidade

de resistência do povo britânico. Conduziu

a sua acção política – dedicada, generosa,

abrasiva – em Westminster e nas circuns-

crições eleitorais que representou, no res-

peito pelas instituições mas ajudando a di-

minuir a influência da Câmara dos Lordes.

Nunca aceitou, aliás, o pariato.

Como Primeiro-Ministro, Churchill po-

derá ter sido o último verdadeiro Estadista

britânico. Essa é a mensagem que, de forma

elegante e quase subliminar, Jenkins nos

transmite. Ao longo de 900 páginas, o autor

não se coíbe de comparar Churchill com os

seus sucessores conservadores e trabalhis-

tas, onde distingue, com carinho, Harold

Wilson. A tese é assumida apenas no final

da obra, quando o compara a William Glad-

stone, figura dominante do liberalismo in-

glês do século XIX cuja biografia completou

em 1997 – «When I started writing this book I

thought that Gladstone was, by a narrow margin, the

greater man, certainly the more remarkable specimen of

humanity. In the course of writing it I have changed my

mind. I now put Churchill, with all his idiosyncrasies,

his indulgences, his occasional childishness, but also his

genius, his tenacity and his persistent ability, right or

wrong, successful or unsuccessful, to be larger than life,

as the greatest human being ever to occupy 10 Downing

Street».

O juízo de Jenkins é fundamentado.

Assenta, sobretudo, num conceito de gran-

deza que passa pela firmeza das convicções

(não comprometida, no essencial, por osci-

lações pontuais), por uma tão invulgar ca-

pacidade de liderança em condições extre-

mas e por uma visão cristalina do que seria

mais adequado para o interesse colectivo de

um Povo. Para Churchill, e suspeito que para

Jenkins, a amarga derrota eleitoral de 1945,

com a II Guerra Mundial ganha, foi o preço

a pagar por um sacrifício deliberado. No Go-

verno de coligação arquitectado em 1940,

Churchill confiara pastas determinantes aos

trabalhistas; com o tempo e as múltiplas

exigências que o Primeiro-Ministro abraçou

com generosidade, a frente doméstica foi sen-

do progressivamente conduzida por Clement

Attlee – o “número dois” do Governo e líder

trabalhista que arrebatou o poder a Churchill,

pela força do voto de um eleitorado cansa-

do de guerra e voltado, enfim, para a recupe-

ração do bem-estar perdido.A vitória de 1951

é vista, quer por Churchill, quer por Jenkins,

como uma rara consolação oferecida pela His-

tória, normalmente avara. E mesmo no dife-

rente mundo dos anos cinquenta, Churchill

privilegiou a política externa – num esforço

titânico, muito para além dos enfraquecidos

recursos do país e do debilitado homem, de

contenção da Guerra Fria que então se aden-

sava com a sua assustadora ameaça nuclear.
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O retrato do líder de um país em

armas que Jenkins nos oferece é soberbo.

Churchill descreve o talento mobilizador do

Primeiro-Ministro de uma nação isolada, a

preocupação diária com os efeitos do con-

flito no quotidiano da população civil, a

iluminada busca de aliados (os reticentes

Estados Unidos de Roosevelt e, nos seus

antípodas, a União Soviética de Stalin, abo-

minável na sua prática política mas indis-

pensável à vitória sobre Hitler, a atenção

dispensada, contra o parecer de vários co-

laboradores civis e militares, ao irascível de

Gaulle, desde cedo encarado como figura

incontornável da França do pós-guerra) e, a

seguir, a desesperada procura de um lugar

para a Grã-Bretanha, cujo Império se des-

moronava, no seio dos novos “Grandes”.

Jenkins não poupa os detalhes que dão cor

a Churchill – a devoção à sua frequente-

mente ausente mulher, Clementine, os há-

bitos, as fúrias, o gosto pelas viagens e por

uniformes e patentes que nunca lhe perten-

ceram. Dá-nos, ainda, uma visão crítica – e,

no final, benévola – dos defeitos de Chur-

chill. São numerosas as passagens dedicadas

ao seu lado mais indolente, à tendência para

o improviso em detrimento do estudo dos

dossiers (que levou Attlee a dirigir-lhe uma

carta de protesto formal), à obstinação com

objectivos militares impossíveis (a insistên-

cia na invasão da Noruega e, depois, de Su-

matra, para além da fantasista construção de

porta-aviões de gelo...) e à faceta volúvel da

sua personalidade (que o levou a rodear-se

de “croonies” que apenas o prejudicaram junto

da opinião pública e, a espaços, a maltratar

quem melhor o serviu, como Anthony Eden,

seu Ministro dos Negócios Estrangeiros, ou

o General  Alan Brooke, seu Chefe do Estado-

-Maior General1. Jenkins não omite respon-

sabilidades mais pesadas – a quase clínica

indiferença pela sorte dos soldados no cam-

po de batalha e pelo futuro dos Estados euro-

peus que, com Stalin, ajudou a entregar à

esfera de influência de Moscovo. Apesar de

tais falhas, contudo, Churchill nunca perdeu

a noção dos limites do seu mandato; quis,

sempre, manter uma ligação íntima com a

sede da legitimidade do poder que exercia –

o Parlamento, a que regressou pontualmente

para, com uma oratória arrebatadora, prestar

contas e, quero crer, buscar refúgio tempo-

rário na sua alma mater política mais íntima.

Quaisquer sentenças sobre Churchill deverão

ter este dado em conta.

Churchill recomendava o estudo da His-

tória, por nela se encontrarem «os segredos

da arte de governar». Esse conselho foi se-

guido por Jenkins, ele próprio um historia-

dor atento que decidiu consagrar grande

parte desta biografia à vasta obra escrita de

Churchill. Jenkins teve uma vida distinta;

não descendia dos Marlborough, mas sim

de um mineiro. Chegou a Oxford por méri-

to –  Churchill  aceitou  com  dificuldade que
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1 “Chief of the Imperial General Staff”; outra interessante perspectiva de Churchill é precisamente a de Alan Brooke,

depois Marechal Lord Alanbrooke, no seu War Diaries, 1939-1945 (a última edição é da Phoenix Press,

Londres, 2002).



a sua circunstância lhe tivesse negado uma

educação clássica, colmatando por si só as

lacunas da formação militar de Sandhurst –

e recebeu as mais altas distinções; em 1987

passou à Câmara Alta, como Lord Jenkins of

Hillhead. Churchill, por ter nascido dessa

nobreza e para não se ver forçado a aban-

donar a Câmara dos Comuns, nunca quis

tais honras.

Jenkins, a par de Churchill, viveu de

convicções. Quando deixou o Labour em 1981,

para formar com David Owen o Partido So-

cial Democrata, também se transformou em

apóstata (Churchill renegou os conservado-

res, a que voltou vinte anos mais tarde, em

1904).A intensa influência de Jenkins ainda

agora se faz sentir na vida política britânica.

Reclamava com humor ter levado o Labour a

abandonar «the wilder shores of lunacy», ajudan-

do a Grã-Bretanha (e sobretudo os traba-

lhistas) a formar a opinião tolerante para

com a Europa que Tony Blair, discípulo aten-

to mas propenso a menosprezar a paterni-

dade do velho mestre, tenta a medo fazer

vingar no debate sobre a adesão ao euro.

Jenkins, no início do mandato na Comissão

Europeia, lançou o plano que se materiali-

zou na criação do Sistema Monetário Eu-

ropeu. Mas, ao contrário de Churchill com

os conservadores, não ganhou o seu partido

nos trabalhistas (cuja liderança chegou a

disputar a James Callaghan após a demissão

de Harold Wilson, em 1976). Chefiou os

social-democratas e foi o seu candidato a

Downing Street, mas o relativo insucesso

das eleições de 1983 fê-lo ceder a presidên-

cia a Owen. O SPD fundiu-se mais tarde com

o Partido Liberal. Nasceram nessa altura os

Liberais Democratas, hoje a terceira força

política britânica. E Jenkins, ao que consta,

nunca perdoou a Blair a falta de coragem

para modificar o sistema eleitoral, seguindo

as recomendações do relatório que ele mes-

mo elaborou e que, por privilegiar a pro-

porcionalidade directa, poderia ter facilmen-

te tirado ao agora New Labour as duas esma-

gadoras maiorias absolutas que averbou des-

de 1997. Jenkins dedicou o frutífero resto

dos seus dias à História (a sua alma mater),

compondo a biografia de Gladstone, que lhe

valeu o prémio Whitbread de biografia (mas

não o Nobel da literatura recebido por

Churchill em 1953...) e repartindo o seu

tempo entre o comentário político, a Univer-

sidade de Oxford (de que era Chanceler) e a

presidência da Royal Society of Literature. Quan-

do morreu, o seu jornal – The Independent –

noticiou «the death of a singularly civilised man».

Jenkins admite não ter tido acesso a no-

vas fontes, primárias ou não, para contar a

vida de Churchill. Isso não lhe diminui o va-

lor. Outros biógrafos o fizeram e não surpre-

enderá que mais visões da vida de Churchill

sejam possíveis à medida que o seu vastíssi-

mo espólio for sendo conhecido e estuda-

do. Churchill parecerá palavroso e salpicado de

galicismos; é um estilo, tão pessoal como o

de Churchill que, por sinal, escrevia pelo seu

punho os seus discursos – dele se escreveu

que nunca ninguém passou tanto tempo a

preparar um improviso... No plano mais vas-

to, Jenkins evoca quem soube agarrar uma

oportunidade única, por mais penosa que fos-

se, para cumprir um destino. Churchill sabia
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que poderia ser um grande Primeiro-

-Ministro, esperou e desesperou. Foram o iní-

cio da Guerra, a inépcia de Chamberlain e as

condicionantes do presumível sucessor,

Halifax, que resgataram o seu talento. Não

esmoreceu, e construiu a vitória.

Foi Churchill “ruthless”? Jenkins contor-

na a questão e não aplica ao “melhor homem”

o severo crivo com que explicava o seu in-

fortúnio político pessoal. Mas a mensagem

desta biografia – e o sentido da vida do seu

autor – é clara. O poder, como a vitória, me-

rece-se. Churchill pautou-se pelas regras do

jogo democrático. Dentro desse sistema, com

carisma e também sem inocência, exerceu

magistralmente as suas prerrogativas. Jen-

kins, feito do mesmo barro, concordaria –

mais que mandar, Churchill serviu.NE

Churchill, de Roy Jenkins:

Em inglês – Macmillan, 2001; ed. de bolso da

Pan Books, Londres, 2002;

Em espanhol – Peninsula/Atalaya, Barcelona,

2002;

Em português – Nova Fronteira, Rio de Ja-

neiro, 2002.
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