O TRATADO DE LISBOA
E A SECURITY ACTORNESS DA UE’

Ana Paula Branddo

O projecto monnetiano nasceu em resposta a uma preocupacio securitdria vestefaliana
— o conflito entre estados — através de um meio pds-vestefaliano nio securitdrio:
o institucionalismo supranacional, incrementalista e sectorial. O processo de integragio
europeia operou uma «revolucdo silenciosa» nas relagdes internacionais e tem demons-
trado o seu dinamismo em trés aspectos essenciais: aprofundamento, alargamento e
construcdo de uma polity pds-vestefaliana. A dindmica interna, facilitada e, por vezes,
até catalisada pelo ambiente internacional, favoreceu a emergéncia, numa primeira fase,
do actor econdmico, posteriormente do actor internacional e, no pds-Guerra Fria,
a explicitagdo do actor de seguranca (ainda em construcio).

Num contexto em que o discurso comunitdrio tem sido prolixo na identificagdo dos
«desafios da Europa num mundo globalizado»', entre os quais se incluem desafios
securitdrios pds-vestefalianos, impde-se a reflexdo sobre o contributo do Tratado de
Lisboa (TL) para a security actorness da Unido Europeia (UE). Inovadora na concretizacdo
de facto de uma comunidade de seguranca superadora da conflitualidade interestadual
europeia, a Unido procura hoje dar resposta aos riscos e as ameacas multissectoriais e
transnacionais de um ambiente de seguranca complexo:

«As ameagas com que a Europa se depara nio so exclusivamente hard, mas muitas vezes soft,
jd ndo dizem respeito apenas as fronteiras geopoliticas do Estado-Nagio e da UE. Mais importante,
essas ameacas atravessam e resistem as fronteiras institucionais e as acgdes tradicionalmente
desenhadas para as gerir (agéncias sociais, autoridades da informagcio, policia, etc.). O efeito
mais significativo desta alteracdo leva a que a vida dos cidaddos jd ndo seja regulada nas
fronteiras fisicas. Neste sentido, as operagGes de fronteira tradicionalmente suportadas pelo
Estado-Nagdo (controlo de fronteiras e seguranca, autoridades de passaportes, etc.) deslocaram-
-se para o exterjor. Simultaneamente, um numero crescente de organizagGes europeias e
internacionais adquiriram um papel cada vez mais dominante completamente desfasado
da soberania do Estado-Nagdo, mas contribuindo para a inter-relagdo das instituicGes ndo
nacionais e as regides, e enfraquecendo o papel e a capacidade da soberania tradicional.»?
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Os estudos sobre a security actorness europeia obedeceram, inicialmente, a matriz frag-
mentada consagrada pela estrutura em pilares. A leitura do Tratado de Lisboa, apre-
sentada neste artigo, adopta uma abordagem compreensiva do actor, justificada pela
tendéncia «transpilarizadora» catalisada pelos acontecimentos de 11 de Setembro e pela
natureza dos principais desafios a seguranga europeia. Como argumento central desta
andlise, afirma-se que o Tratado de Lisboa confirma a tendéncia para a construcdo
gradualista do actor, associada a prioritarizacio das questdes securitdrias na agenda
europeia. As alteragOes introduzidas pelo tratado evidenciam, no entanto, uma ambi-
guidade construtiva que se traduz na existéncia, por um lado, de disposigdes facilita-
doras de uma actuacdo compreensiva no dominio da seguranca e, por outro, de uma
pilariza¢do encoberta combinada com a auséncia de uma preocupagio explicita relativa
a coeréncia do actor de seguranca.

A primeira sec¢do enquadra a investigacdo sobre a security actorness da UE. Segue-se um
apontamento sobre a construcdo do actor de seguranca europeu. Na terceira sec¢io sdo
identificadas as principais alteracoes introduzidas pelo Tratado de Lisboa® com inci-
déncia no dominio da seguranca.

PARA UMA ABORDAGEM COMPREENSIVA DO ACTOR DE SEGURANCA

Na primeira fase de explicitacdo, o actor de seguranca europeu segue o modelo estadual,
baseado na separacio entre seguranga externa e seguranga interna, reforcada pela
estrutura em pilares. Tal justifica que a investigacdo tenha seguido agendas especificas,
ndo comunicantes, prevalecendo o tratamento das questdes da «seguranca europeia»
no quadro do segundo pilar. Compreende-se, por isso, que o tema da security actorness
europeia ganhe relevincia na sequéncia da criagdo da Politica Europeia de Seguranca e
Defesa (PESD)*. A implementacdo de operagGes no terreno contribuiu para a visibilidade
e consequente reconhecimento® da security actorness por actores externos, herdeiros do
legado realista que valoriza a componente militar e a distin¢do cldssica entre as dimen-
sOes externa e interna.

A investigacio sobre a «seguranga interna»é, no quadro mais amplo da cooperagio nos
dominios da Justica e Assuntos Internos (JAI), é desenvolvida de forma auténoma,
prevalecendo os contributos das ciéncias policiais e juridica.

«Durante muito tempo, a literatura lidou com os assuntos de seguran¢a no contexto da
integracdo europeia centrando-se, tendencialmente, nos tradicionais assuntos externos
e, particularmente, nos assuntos de seguranca militar. No entanto, durante os anos 199o,
a seguranga interna comegou, crescentemente, a ocupar um lugar proeminente na agenda

da Unido Europeia.»”

Cumpre aqui destacar a obra colectiva de Valsamis Mitsilegas, Jorg Monar e Wyn Rees,
The European Union and Internal Security: Guardian of the People?, publicada em 2003.
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De notar ainda que o primeiro pilar também concorreu para a construcio do actor de
seguranga, particularmente no dominio da prevenc¢io de conflitos e do peace-building.
Considerando a vocacio inicialmente econdmica da organizacgdo internacional (CEE),
que comegou por se afirmar internacionalmente no dominio da politica comercial,
da politica da cooperagio para o desenvolvimento e da ajuda humanitdria, ndo ¢ de
estranhar que tenha incorporado com facilidade o(s) nexo(s) paz-desenvolvimento/
[pobreza-conflito e privilegiado a accdo sobre as root causes dos conflitos®. Esta conexdo,
que se reflecte também na introduc¢do da componente securitdria nos acordos com
paises em desenvolvimento, favoreceu a coordenacio interpilares, designadamente entre
o primeiro e o segundo pilares. No quadro da revisdo da politica de desenvolvimento
iniciada em 1995, a UE incorporou a prevencio de conflitos na politica de desenvolvi-
mento, inicialmente associada a Africa’, com incidéncia na conflict analysis, no early
warning e na early action.

A abordagem transpilares adoptada na luta contra o terrorismo transnacional, associada
ao incremento da dimensdo civil da PESD, exigindo também ela uma coordenacio
interpilares e um papel crescente da Comissio no dominio da seguranca (latu sensu),
tém suscitado a teorizacdo da UE como um actor compreensivo, multidimensional, na
qual se enquadra a obra EU Security Governance de Emil Kirchner e James Sterling.
Os autores organizam a resposta da UE em quatro categorias que abrangem os antigos
trés pilares: prevention (prevencio de conflitos inter/intra-estaduais através da construcdo
de instituices democrdticas e consolida¢io da sociedade civil), assurance (peace-building),
protection (seguranca interna), compellence (implementacdo da PESD através de missoes
auténomas de peace-making, peace-keeping e peace-enforcement). Gradualmente, a Unido
afirma-se como «facilitador da ac¢io conjunta», define «o seu papel enquanto actor
auténomo de seguranca» e legitima «a sua parcial desarticulacdo do Estado»™.

UM ACTOR DE SEGURANCA EM CONSTRUGRO

A especializacio econdmica da organizagio internacional europeia e o fracasso do pro-
jecto da Comunidade Europeia de Defesa associados a natureza da ameaga e a garantia
das necessidades de seguranca pelos Estados Unidos e pela NATO, no periodo da Guerra
Fria, adiaram a incorporacfo da agenda securitdria. Apesar da explicitacdo do actor de
seguranga (e da subsequente teorizagdo) se concretizar no pds-Guerra Fria, pode afir-
mar-se que a problemdtica da seguranca é ubiqua no processo de integracdo europeia.
Subjacente a criacdo da CECA esteve uma preocupacdo securitdria cldssica reactiva con-
tra a guerra europeia mundializada e preventiva de um novo conflito interestadual.
O projecto monnetiano, assente numa estratégia institucionalizada, sectorial e gradual,
propds-se, pela via da integracdo do sector do carvdo e do aco, com base numa orga-
nizacdo pos-vestefaliana, garantir a paz franco-germanica, condi¢io da paz europeia.
«A integracdo europeia esteve sempre associada ao uso da cooperagio econdmica para
reduzir os conflitos politicos entre os estados-membros da UE»'".
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Contrariando o cepticismo académico (realista) relativamente a utilidade do conceito
de «comunidade» no mundo da power politics, dos interesses nacionais e da anarquia, a
UE demonstrou ser possivel, ainda que a escala regional, concretizar «a ideia de que os
actores podem partilhar valores, normas e simbolos que formam a identidade social,
e levam a multiplas interac¢des em inimeras esferas que reflectem interesses de longo
prazo, difundem reciprocidade e confianca»'.

Contrariando uma histdria multissecular de conflitualidade interestadual cruenta, os
estados europeus construiram uma comunidade em que hd «uma consciéncia real de
que os membros desta comunidade nio irdo lutar entre si fisicamente, mas irdo erguer
as suas disputas de outra forma»'. Assente numa base institucional e societal transna-
cional' e tendo por interesse comum estruturante a manutencdo da paz e a seguranga
interestadual, o relacionamento entre os estados-membros passou a pautar-se pela
confianca mutua e pela previsibilidade.

A pacificagdo interna teve efeito spill over no plano externo. Diferentes politicas tém
contribuido para a seguranca e estabilidade internacional, com particular destaque, por
um lado, para a politica de alargamento que estende a comunidade de seguranca a
novos estados e apoia a transi¢do de estados candidatos, e, por outro, para a politica
de cooperacio para o desenvolvimento que, na linha das NacGes Unidas, assenta na
interligacdo entre seguranca e desenvolvimento.

Numa primeira fase, edificou-se um actor de seguranga implicito, sucedido na criacio
e consolidacio de uma comunidade de seguranca expansiva, que privilegia o recurso a
meios ndo securitdrios. O fim da Guerra Fria, com a implosio da URSS, o recuo da
presenca americana na Europa, o alargamento da agenda securitdria, criou a oportuni-
dade’ para uma nova etapa da evolu¢io do actor. As debilidades da sua actuagio em
palcos de conflito intra-estadual na proximidade (Balcis) e a preocupacido em relacdo
aos riscos transnacionais num mercado sem fronteiras internas, catalisaram a explicita-
¢do do actor de segurancga, gracas a introducgdo da PESC (segundo pilar) e da coopera-
cdo policial e judicidria em matéria penal (terceiro pilar'). Esta explicitacdo foi reforcada
pelo Tratado de Amesterddo através da formalizac¢do da componente militar do actor
(PESD) no quadro do segundo pilar, da especializacdo do terceiro pilar'” e da externa-
lizacdo da «seguranca interna» ainda no quadro deste pilar.

A luta contra o terrorismo transnacional, impulsionada pela concretizacdo da ameaca
(11 de Setembro-11 de Marco-25 de Julho), inaugurou uma nova etapa da construgio
do actor com a superacdo da perspectiva fragmentada e unipilar: «A Unido Europeia
intensificard o seu empenho contra o terrorismo através de uma abordagem coordenada
e interdisciplinar que incorpore todas as politicas da Unido»'. Pese embora o sublinhado
histérico do combate europeu centrado nos instrumentos policiais e judiciais, a com-
plexidade da ameaca justificou uma abordagem transpilares comprovada pelos quatro
eixos — prevencio, proteccdo, perseguicdo, resposta — da Estratégia Antiterrorista®.
A coordenacio entre pilares em matéria de seguranca, previamente exigida, quer pela
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prevencio de conflitos (1995), quer pela externalizacio da cooperacio no dominio da
«seguranca interna» (1999), alcancou um novo patamar ao contemplar em simultaneo
os trés pilares (transpilariza¢do).

O primeiro documento a explanar a «doutrina da seguranca» da UE confirmou essa
tendéncia compreensiva®: conceito de seguranca holistico, interdependéncia das amea-
cas (ameacas dindmicas/«threat multiplier»), nexo entre seguranca e desenvolvimento,
ligacdo entre as dimensdes interna e externa da seguranca. A Estratégia Europeia de
Seguranca (EES) comprova ainda outra alteracdo relevante no discurso do actor:

«Representa a opcio discursiva no sentido em que o tema (externo) da seguranga jd ndo
estd, como tradicionalmente, fora dos limites da UE. [...] Enquanto que, previamente,
a UE se relacionou com a seguranga de forma indirecta, principalmente através da sua
esséncia estrutural promovendo um centro unificado em vez de se apresentar a si propria
como um agente de seguranca vis-d-vis 0 contexto externo, a nova doutrina parece ser
parte dos esforcos que visam reforgar a actorness da Unido na cena internacional.»?'

0 TRATADO DE LISBOA: AVANCOS E AMBIGUIDADES NO DOMINIO DA SEGURANCA

A semelhanca de tratados anteriores, o Tratado de Lisboa consubstancia uma linha de
continuidade, formaliza alteracGes de facto e introduz elementos inovadores, cujo
alcance s6 vai sendo percebido a medida da respectiva implementacio. Reafirmando
os objectivos de tornar a UE mais eficiente em termos institucionais, mais proxima do
cidaddo, mais eficaz e coerente na ac¢do externa, introduz um novo desiderato relativo
aos desafios globais?.

Neste contexto reformador, a PESD e, particularmente, a Cooperagio Policial e Judi-
cidria em Matéria Penal (CoPoJuP?), afirmam-se como as dreas mais dindmicas da
ultima revisdo. Antes de analisar as alteragdes especificas, justifica-se destacar trés
alteracGes transversais que terdo implica¢Ges para o dominio da seguranca.

Em primeiro lugar, o Tratado de Lisboa pde fim ao sistema dual (CE/UE), em vigor
desde 1993, penalizador da capacidade de actuacio e do reconhecimento externo da
Unifo. Dotada de personalidade juridica Ginica?, assume a representacio externa, sendo
ainda capaz de celebrar tratados e participar em organizagoes internacionais. Isto sig-
nifica que, pela primeira vez, a PESC/PCSD e a CoPoJuP desenvolver-se-d0 no quadro
de uma organizagio internacional a luz do direito internacional. Para 14 do significado
legal, Solana sublinha a importancia politica desta alteragdo ao facilitar o reconheci-
mento, visibilidade e legibilidade da Unido: «serd mais fdcil para estados terceiros
compreenderem a UE sem as complica¢Ges das negociac¢Ges, e muitas vezes da assina-
tura de acordos, com entidades diferentes»?.

Em segundo lugar, o tratado supera, ainda que a superficie, a matriz thatcheriana em
pilares, aproximando-se da matriz delorsiana em drvore e consagrando de jure a tendén-
cia iniciada pela transpilarizacio de facto, designadamente em dominios tais como as

O TRATADO DE LISBOA E A SECURITY ACTORNESS DA UE Ana Paula Branddo 053



relages externas, a seguranca e o ambiente, em prol da coeréncia e eficdcia do actor.
As politicas dos antigos segundo e terceiro pilares passam a estar sob a alcada de uma
entidade Unica; no entanto, podemos falar da permanéncia de uma pilarizagio enco-
berta, designadamente no que respeita aos métodos de decisdo, com implicacGes nos
dominios da ac¢do externa e da seguranga. Na verdade, a PESC mantém um cardcter
legal separado® que salvaguarda a sua natureza intergovernamental. No que respeita
ao direito de iniciativa da Comissdo, este € restrito ao alto-representante da Unido para
os Negocios Estrangeiros e a Politica de Seguranca:

«através da criacdo de um novo Alto-Representante (que representa parcialmente a
Comissi0), o Tratado de Lisboa eleva a voz da Comissdo em matéria de Politica Externa
e de Seguranga Comum. Contudo, enquanto que no actual Tratado da UE a Comissdo
tem o direito de submeter propostas ao Conselho (Tratado actual, artigo 20.°, pardgrafo
1) e estava “fully associated” com a PESC (Tratado actual, artigo 18.°, pardgrafo 4), com
0 Tratado de Lisboa ird perder este direito — agora estando associada apenas ao Alto-
-Representante.»?’

A especificidade da PESC justifica também a exclusdo da PESC/PCSD do alcance do artigo
352.° do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia (TFUE)%. De notar ainda
que, contrariando a simplificacio prevista pelo Tratado Constitucional, os dominios acima
referidos ficam sob a alcada dos dois tratados. Assim, no que respeita ao dominio da
seguranca, a PESC e a PCSD (Politica Comum de Seguranca e Defesa) mantém-se no
Tratado da Unido Europeia (TUE), enquanto que a CoPoJuP € transferida para o TFUE.
Finalmente, a criacio dos postos de presidente do Conselho Europeu e alto-represen-
tante, bem como a extensio do periodo das presidéncias rotativas (dezoito meses),
contribuirio para a coordenacio interinstitucional e interpoliticas em contexto de maior
continuidade. A natureza inovadora da férmula associada a complexidade institucional
da UE e a auséncia de uma clara divisio de competéncias poderdo todavia gerar, pelo
menos numa primeira fase de learning by doing, «conflitos de papéis entre o Presidente
do Conselho Europeu e o Alto-Representante»?.

PESC/PCSD

A herdada preocupacio com a coeréncia do actor internacional justifica o texto definidor
dos principios e objectivos da ac¢do externa da Unido* que conecta os dois tratados (TUE
e TFUE). Salvaguardada a natureza intergovernamental da PESC, foi esta a férmula encon-
trada para promover a unidade (principios e objectivos) na diversidade (das politicas).
A principal alteragdo no dominio da PESC ¢ a criacdo do cargo de «Alto-Representante
para os Negdcios Estrangeiros e a Politica de Seguranca», mandatdrio do Conselho para
a PESC e, simultaneamente, vice-presidente da Comissdo para as relagdes externas,
a quem compete presidir ao Conselho dos Negdcios Estrangeiros, conduzir a politica
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externa e a politica de defesa comum e representar a Unido na cena internacional,
no que se refere a PESC. De referir que, no caso de aprovagio de uma posi¢io comum
da UE sobre «um tema da ordem que conste da ordem de trabalhos do Conselho de
Seguranca das Nacdoes Unidas, os estados-membros que nele tém assento solicitam que
o Alto-Representante seja convidado a apresentar a posi¢do da Unido» (artigo 34.° do
TUE). O alto-representante serd apoiado pelo novo servico diplomdtico — Servigo Euro-
peu para a Accdo Externa (n.° 3 do artigo 27.° do TUE)* — composto por funciondrios
do Conselho, da Comissio e dos estados-membros, que, ao superar a antiga estrutura
dual do primeiro e segundo pilares, contribuird para a coeréncia e a visibilidade externas
da UE, contrariando as «diplomacias» paralelas, e, por vezes, conflituantes, da Comis-
sdo e do Conselho.

Na linha de revisOes anteriores, o tratado confirma a extensio controlada do voto por
maioria no Conselho, doravante também aplicdvel a aprovacdo de propostas apresen-
tadas pelo alto-representante (n.° 2 do artigo 31.° do TUE) com a possibilidade de
alargar o uso do mesmo (n.° 3 do artigo 31.° do TUE).

A ambiguidade construtiva, que se afigura j4 como uma tendéncia do processo de
integracdo europeia, explica leituras sobre o tratado de sinal contrdrio e esforcos mati-
zadores dos opostos:

«estas [as condi¢cOes da PESC no Tratado de Lisboa] podem ser interpretadas como um
grande passo em direc¢do a formagio de um actor internacional mais reforgado, coerente
e efectivo, provido de mais elementos supranacionais; mas também podem ser vistas
como representantes de uma versao mais refinada do “rationalised intergovernmentalism”.
Depois de uma andlise profunda as ideias e normas contidas no novo tratado, instituicdes
e instrumentos, os autores encontram mais factos para a segunda interpretacio mas
simultaneamente para tracar uma “ratched fusion” enquanto terceira explicacio

alternativa.»®?

A PESD, agora designada Politica Comum de Seguranca e Defesa (PCSD), € ilustrativa
do terceto antes referido: continuidade no essencial, consagragio de jure de situagoes
de facto e inovacdo controlada. A continuidade traduz-se na natureza intergovernamen-
tal da politica bem como na reafirmacio da PCSD como parte integrante da PESC e da
vontade de edificar «uma politica comum de defesa que poderd conduzir a uma defesa
comum» (n.° 1 do artigo 24.° do TUE).

O alargamento das missoes «Petersberg», antecipado pelo Conselho Europeu de Tes-
salonica, pelo Objectivo Global (Headline Goal) 2010 € pela Estratégia Europeia de Segu-
ranca, é dotado de base juridica®, bem como a «cldusula de solidariedade» em caso de
ataque terrorista ou catdstrofe natural ou de origem humana (artigo 222.° do TFUE)
que prevé a utilizagdo de «todos os instrumentos ao dispor da Unifo, incluindo os
meios militares disponibilizados pelos Estados-Membros». A Agéncia Europeia de
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Defesa, estabelecida em 2004 pelo Conselho®, passa a integrar formalmente o quadro
legal da PCSD (artigos 42.°, n.° 3, e 45.° do TUE).
Trés elementos inovadores merecem destaque. Antes de mais, a flexibilizagdo da coope-
ra¢do no dominio da defesa através de trés modalidades: cooperagdo estruturada
permanente® aberta aos estados que cumpram «critérios mais elevados»®, tendo em
vista a participagdo nos principais programas europeus de equipamento, a organizagio
de forcas multinacionais, o fornecimento de unidades de combate disponiveis para
acc¢do imediata; cooperagdo reforgada entre o minimo de nove estados; uma cooperagio
ad hoc através da delegacdo de uma missdo especifica num grupo de estados (n.° 5 do
artigo 42.°, artigo 44.° do TUE) que, segundo Gerrard Quille’, podera tomar a forma
de uma forca multinacional ou de um Battlegroup. Também a este nivel a dualidade de
efeitos € possivel: se, por um lado, sdo criadas condicdes facilitadoras do desenvolvi-
mento da cooperacdo europeia no sensivel dominio da defesa, por outro, a implemen-
tacdo, designadamente de uma cooperagdo estruturada permanente entre os grandes
paises (Defesa G6%), poderd resultar numa «Europa a duas velocidades».
A segunda novidade € a «cldusula de defesa mudtua», que vincula os estados a prestar
auxilio e assisténcia a um Estado-membro que seja alvo de agressdo armada no seu
territério (n.° 7 do artigo 42.° do TUE). No entanto, e em consondncia com a natureza
«civilista» da UE, e diferentemente da cldusula de defesa da NATO, ndo especifica o
recurso 2 forga armada.
Por tltimo, de referir a agilizacdo da tomada de decisio, através da introdugio da maio-
ria qualificada (estabelecimento da cooperacio estruturada permanente), bem como do
financiamento de missOes, gracas ao estabelecimento de procedimentos que garantam o
rdpido acesso ao orgamento comunitdrio® e a criacio de um fundo constituido por con-
tribuicOes dos estados* para financiar actividades preparatdrias de missdes que nfo sejam
imputadas ao orcamento da Unido (n.° 3

AS CONHECIDAS LIMITACOES EM TERMOS do artigo 41.° do TUE).

DE RECURSOS, BEM COMO A CONFIRMADA O dinamismo da jovem PESD/PCSD pode
TENDENCIA PARA O PREDOMINIO DE MISSOES ser lido como «uma maior vontade dos
CIVIS, CONDICIONARAO O PROGRESSO estados-membros em desenvolver um ramo
DA COMPONENTE MILITAR. militar na UE»*'. De notar, todavia, que o

desenvolvimento desta terd lugar no (con-
trolado) enquadramento da cooperacgio intergovernamental; a NATO permanece como
«fundamento da defesa colectiva» (dos estados que nela participam) e «a instancia
apropriada para a concretizar» (n.° 7 do artigo 42.° do TUE). Acresce ainda que as
conhecidas limitacdes em termos de recursos, bem como a confirmada tendéncia para
o predominio de missGes civis, condicionardo o progresso da componente militar.
Finalmente, o alargamento e a diversificacio das missdes, bem como o crescente nimero
de missGes mistas (civis/militares), tornardo mais premente a necessidade de coeréncia
do actor compreensivo de seguranca.
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COPOJUP

As matérias relativas a «segurancga interna», antes sob a al¢ada do terceiro pilar, foram
transferidas para o TFUE e reunidas no titulo 1V, dedicado ao «Espaco de liberdade,
seguranca e justica» (ELSJ)%?, constituindo uma das onze dreas de competéncia parti-
lhada®.

A «comunitariza¢do» do terceiro pilar é considerada como uma das alteragdes mais
inovadoras do tratado*: adopcdo de regulamentos, directivas e decisdes, de acordo com
o método comunitdrio (co-decisdo e por maioria qualificada, com base em propostas
da Comissio); controlo da implementacdo das normas pela Comissio e pelo Tribunal
de Justica; representacdo da UE pela Comissdo nas relagfes e negociagdes internacionais.
Esta alteracdo pode ser explicada pelo efeito compensatdrio da abertura de mercado,
que jd tinha estado na origem da formaliza¢io da cooperacio JAI pelo Tratado de Maas-
tricht, intensificado no pds-11 de Setembro.

De notar, no entanto, que estamos perante uma comunitarizacdo sui generis, remanes-
cendo nuvens de intergovernamentalidade: o direito de iniciativa ndo € atribuido exclu-
sivamente a Comissio, podendo um quarto dos estados-membros avancar com uma
proposta legislativa (artigo 76.° da TFUE); uma excepg¢do ao controlo judicidrio estd
consagrada no artigo 276.° da TFUE; o voto por unanimidade no Conselho e o proce-
dimento consultivo sdo aplicdveis a certas matérias®®; «as orientacdes estratégicas da
programacio legislativa e operacional» s3o definidas pelo Conselho Europeu (artigo
68.° do TFUE); a possibilidade de opt-out* e de «travdo de emergéncia» (n.° 3 do artigo
82.9) ¢ introduzida pelo TFUE.

A reunido das matérias relativas a «seguranca interna» e a imigracdo e asilo num
mesmo titulo (titulo V, TFUE), retomando o modelo de Maastricht®”, doravante num
enquadramento comunitarizado, confirma um movimento securitarizador (negativo)
apenas (formalmente) interrompido pelo Tratado de Amesterddo. Este movimento
¢ reforcado pela ldgica de seguranca das fronteiras externas como o comprovam
dois dos objectivos enunciados para as politicas: «assegurar o controlo de pessoas
e avigilincia eficaz da passagem das fronteiras externas»; «introduzir gradualmente
um sistema integrado de gestio das fronteiras externas» (n.° 1 do artigo 77.° do
TFUE)%.

Com vista a reforcar a cooperacdo operacional no dominio da «seguranga interna»,
¢ criado, no seio do Conselho, um Comité Permanente de Seguranca Interna (COSI)
«a fim de assegurar na Unido a promogio e o reforco da cooperacio operacional em
matéria de seguranca interna» (artigo 71.° do TFUE). Esta inovac¢do organica, prevista
pelo Tratado Constitucional, foi justificada pela necessidade de contrariar o défice de
eficiéncia e transparéncia da cooperacio operacional tornada mais urgente no Ambito
da luta antiterrorista. Subjacente a proposta inicial da nova estrutura esteve, por um
lado, o principio da clara separagio entre tarefas legislativas e tarefas operacionais®
e, por outro, a supera¢do da pilarizacdo da «seguranca interna»®.
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No quadro do novo programa plurianual do ELSJ (Programa de Estocolmo), aprovado
pelo Conselho Europeu, uma das tarefas prioritdrias do novo organismo serd a elabo-
racdo, acompanhamento e implementacio de uma estratégia global de seguranca
interna:

«[O] terrorismo e o crime organizado, o trdfico de droga, a corrup¢io, o trifico de seres
humanos, o contrabando de pessoas e o trdfico de armas, entre outros, continuam a
ameacar a seguranca interna da UE. A propagacio da criminalidade transfronteiras tornou-
-se um desafio urgente que exige uma resposta clara e global.»

A Estratégia de Seguranca Interna «deverd ter também em conta a Estratégia de Segu-
ranga Externa», dada «a inter-relagio existente entre a seguranga interna e a dimensio
externa das ameacas»®'. Superada a resisténcia britanica, o TL prevé ainda a possibilidade
de estabelecer uma Procuradoria Europeia (artigo 86.° do TFUE) para combater crimes
que afectem os interesses financeiros da UniZo.

SEGURANCA OU SEGURANCAS?

A andlise dos tratados origindrios e de revisio comprova a expansdo do uso do termo
«seguranga» bem como a diversificagdo de contetidos do mesmo. Na esteira do Tratado
de Maastricht, o termo surge associado as relagGes externas da Unifo e a cooperacdo
nos dominios da «seguranca interna». Diferentemente das versoes precedentes do TUE,
¢, pela primeira vez, utilizada, a terminologia «seguranca nacional» inesperadamente
associada a seguranca interna, ficando o leitor com uma divida metddica relativamente
a diferenca conceptual (ndo esclarecida pelo legislador) entre ambas. Nas versGes ante-
riores, «seguranca interna» reportava-se a seguranca interna dos estados-membros®.
Com a criagdo do COSI, é acentuada a dimensio colectiva da «seguranca interna» no
espaco comum. A explicacdo para a diversificagdo terminoldgica consta de um relatd-
rio parlamentar britanico:

«A 12 de Julho de 2007 o Sr. Murphy falou a este Comité sobre o Conselho Europeu de
Junho de 2007. Discutindo a distin¢do entre seguranca nacional e seguranga interna,
referiu que a tltima esteve anteriormente em uso, mas, na sua opinifo, foi palco de falta
de entendimento desde que comecou a ser descrita como “diferentes, mas no duas coisas
mutuamente exclusivas”. A seguranga interna era a seguranga interna dos estados-
-membros, mas também a seguranca interna dentro da Unido Europeia, e pretendia-se
retirar a possibilidade de falta de entendimento, dai agora se utilizar a descrigdo de
seguranca nacional sendo, pela primeira vez, explicito neste Tratado.»**

O TL confirma ainda a tendéncia geral para a abordagem compreensiva plasmada na
Estratégia Europeia de Seguranca, ao considerar as dreas da energia% e saude publica®™.
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Security for whom?% O TL ¢ fiel a trfade herdada: a seguranca da Unido e a seguranca
internacional, associadas a dimensio externa (PESC/PCSD), a seguranga dos povos/cida-
ddos no ELSJ. De notar ainda a introducio, patrocinada por Sarkozy, do objectivo de
contribuir para a seguranca dos cidaddos europeus associado as relacdes externas.

«Esta alteracio pode ser interpretada de vdrias formas. “Proteccdo dos cidaddos” no
contexto das relagdes da UE com o mundo inteiro pode referir-se a protecgdo consular
dos cidaddos da UE ou a sua protecc¢do contra o terrorismo, desastres ou conflitos.
Contudo, nas vésperas da Cimeira, Paris tornou claro que tomava isto como uma referéncia

a proteccdo contra as ameacas da globalizacdo.»®”

Security of what values? A Unido propde-se salvaguardar os seus valores, interesses, inde-
pendéncia, integridade e identidade europeia. O acervo valorativo, «inspirado no
patrimonio cultural, religioso e humanista da Europa», é reafirmado no Preimbulo —
«liberdade, da democracia, do respeito pelos direitos do Homem e liberdades funda-
mentais e do Estado de direito» — e no artigo 3.° do TUE —

«a paz, a seguranga, o desenvolvimento sustentdvel do planeta, a solidariedade e o respeito
mutuo entre os povos, o comércio livre e equitativo, a erradicacio da pobreza e a proteccio
dos direitos do Homem, em especial os da crianca, [...] a rigorosa observincia e o
desenvolvimento do direito internacional, incluindo o respeito dos principios da Carta
das Nagdes Unidas».

Security from what threats? O TFUE especifica aquelas que decorrem da criminalidade — «ter-
rorismo, trdfico de seres humanos e exploracdo sexual de mulheres e criangas, trdfico
de droga e de armas, branqueamento de capitais, corrup¢do, contrafaccio de meios de
pagamento, criminalidade informdtica e criminalidade organizada». O capitulo do TUE
dedicado a PESC/PCSD €, no entanto, omisso, referindo genericamente o contributo da
UE para «a manutenc¢do da paz, a prevencdo de conflitos e o reforco da seguranca
internacional». De notar que a especifica¢do, ausente no instrumento juridico, é cons-
tante de um documento politico — a Estratégia Europeia de Seguranca.

Security by what means? A UE dispde de uma pandplia diversificada de meios, cuamprindo
o critério da actorness relativo as capacidades®. O TL nfo s6 formaliza e melhora meios
existentes como também introduz instrumentos inovadores. No entanto, em termos
politicos (policies) e organicos continuam a obedecer a logica vestefaliana da separacio
entre seguranga externa e seguranga interna.

CONSIDERACOES FINAIS
O tratado reformador, tal como os que o precederam, resulta de um compromisso de

diferentes perspectivas sobre o processo de integracio europeia, bem como da histdrica
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tensdo entre solidariedade colectiva e soberanismo estadual, o que explica a(s)
ambiguidade(s) construtiva(s). O alcance da reforma serd testado na respectiva imple-
mentacio sempre dependente da dindmica institucional comunitdria e, sobretudo,
da vontade politica dos estados-membros, facilitadas (ou ndo) pelo ambiente interna-
cional (oportunidade).

As alteracOes enunciadas no presente artigo constituem «pequenos grandes» passos
facilitadores da actuacdo compreensiva da UE no dominio da seguranga. No entanto,
as idiossincrasias intergovernamentalistas (decisdes do Conselho por unanimidade,
travoes de emergéncia, opt-outs...) permanecem e, quando aplicadas, poderdo pér em
causa a eficdcia do actor.

O actor europeu reproduziu o modelo vestefaliano assente na separagdo entre as dimen-
sOes interna e externa da seguranca, formalizada através da estrutura em pilares.
A complexidade crescente dos desafios securitdrios exigiu, na década de 199o, a inter-
pilarizacio e, no pds-pds-Guerra Fria, a transpilarizagdo. Estes desenvolvimentos con-
firmaram a UE como um actor de seguranga compreensivo e multifuncional e, por isso,
intensificaram o imperativo da coeréncia. A questido da coeréncia surge inicialmente
associada a international actorness da Unido. Pesem embora a transpilarizagdo de facto no
dominio da seguranga e a afirmacio, recorrente nos documentos oficiais, do nexo entre
as componentes externa e interna da seguranca, a questdo da coeréncia da security
actorness ndo € editada de forma explicita pelo tratado. E se, por um lado, o «fim» dos
pilares potencia a coordenacio interpoliticas, por outro, a pilarizacdo encoberta asso-
ciada a comunitarizacio, ainda que sui generis, da CoPoJuP, poderd contribuir para o
progresso diferenciado relativamente a PESC/PCSD, em detrimento da coeréncia do actor
de seguranca. Ficou assim por construir a ponte entre as dimensdes externa e interna
da seguranga.

Assumindo o gradualismo monnetiano, um primeiro contributo para superar esse
missing link poderia ter sido a defini¢do de objectivos e principios comuns e a criacio
de um comité transversal e interinstitucional em matéria de seguranga. Assumindo o
pragmatismo também monnetiano (sensibilidade soberanista em matérias de seguranga,
defesa colectiva pela NATO, seguranca interna strictu sensu e ordem ptblica pelo Estado)
combinado com os principios da especializacio e das vantagens comparativas da teoria
do comércio internacional, importaria reflectir sobre o beneficio da UE em potenciar a
coeréncia do actor de seguranca multifuncional e pds-vestefaliano, colocando-a ao ser-
vico da prevencdo de conflitos, do peace-building e da seguranca transnacional.
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espanhola em matéria de defesa e
debatidas questdes relativas a entrada em
vigor do Tratado de Lisboa, iniciando-se,
conforme anunciado por Carme Chacoén,
o debate sobre a CoopEstPerm (GOVERNO
DE ESPANHA - «Informal meeting of EU
Defence directors», 2010. Disponivel em:
http://www.la-moncloa.es/IDIOMAS/9/
ActualidadHome/2009-2/19012010

25

DefencePolicy_DirGrales_EU_Meeting.
htm). A reunido teve por objectivo preparar
areuniao informal dos ministros da Defesa
que se realiza no dia 24 de Fevereiro.
3 crp °
. Protocolo n.° 10 anexo ao tratado
[«Protocolo relativo a cooperagao
estruturada permanente estabelecida
noartigo 42.° do Tratado da Uniao
Europeia»).

37 Cf. nota 25.

38 . .

«La défense commune n'avancera
qu'autour d'un noyau dur de “coopération
renforcée”, un G6 composé des nations
principales: France, Royaume-Uni, Alle-
magne, Espagne, Italie et Pologne, les
autres pouvant rejoindre le groupe “pion-
nier” a tout moment» (LELLOUCHE, Pierre
- «8 propositions pour donner a l'Union
une défense commune». In Le Figaro. 31
de Janeiro de 2008. Disponivel em: http://
www.lefigaro.fr/debats/2008/01/31/
01005-20080131ARTFIG00515-proposi
tions-pour-donner-a-l-union-une-defen
se-commune.php).

39 D ° °

e acordo com o n.° 3 do artigo 41
do TUE, «[0] Conselho adopta uma decisao
que estabelece os procedimentos
especificos para garantir o rapido acesso
as dotacoes do orcamento da Unido
destinadas ao financiamento urgente de
iniciativas no @mbito da politica externa e
de seguranca comum, nomeadamente as
actividades preparatérias das missoes
referidas non.? 1 doartigo 42.° e no artigo
43.°. 0 Conselho delibera apds consulta
ao Parlamento Europeu.»

40 Semelhante ao mecanismo Athena
(Decisdo 2004/197/PESC do Conselho, de
23 de Fevereiro de 2004; Gltima revisao
Decisao 2008/975/PESC do Conselho, de
18 de Dezembro de 2008) destinado a
administracao dos custos comuns de
operacoes com implicacoes militares ou
no dominio da defesa.

“ DAGHAN, Sophie - «The impact of the
Lisbon Treaty on CFSP and ESDP».
42 0t
titulo V [«O espaco de liberdade,
seguranca e justica») substitui o antigo
titulo VI do TCE («Vistos, asilo, imigracao
e outras politicas relativas a livre
circulacdo de pessoa»). Além dos capitulos
«Politicas relativas aos controlos nas
fronteiras, ao asilo e a imigracao»
[capitulo 2) e «Cooperacao judiciaria em
matéria civil» [capitulo 3), passa a integrar
os capitulos 4 («Cooperacao judiciaria em
matéria penal»] e 5 («Cooperacao
policial»)
43, : e :
ercado interno; politica social, no que
se refere aos aspectos definidos no
tratado; coesao econdmica, social e
territorial; agricultura e pescas, com
excepcao da conservagao dos recursos
bioldgicos do mar; ambiente; defesa dos
consumidores; transportes; redes
transeuropeias; energia; espaco de
liberdade, seguranca e justica; problemas
comuns de seguranca em matéria de
salde publica, no que se refere aos
aspectos definidos no tratado (artigo 4.°
do TFUE].
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4 De acordo com o artigo 10.° do

Protocolo n.° 36 relativo as disposicoes
transitérias, os plenos poderes da
Comissao e do Tribunal de Justica sé
serdo aplicaveis cinco anos apos a entrada
em vigor do TL (Dezembro de 2014).

45 Cooperacao policial operacional (n.° 3
do artigo 87.° do TFUE], passaportes,
bilhetes de identidade, titulos de residén-
cia [n.° 3 do artigo 77.° do TFUE), estabe-
lecimento da Procuradoria Europeia (n.° 1
do artigo 86.° do TFUE).

46 ¢t Protocolo n.0 21 relativo & posicdo
do Reino Unido e da Irlanda em relacao
ao Espaco de Liberdade, Seguranca e
Justica; Protocolo n.° 22 relativo a posicao
da Dinamarca. «While the Lisbon Treaty,
for the vast majority of Member States,
has the effect of "homogenising” a com-
munitarised Area of Freedom, Security
and Justice, the position of the other Mem-
ber States, is made only more anomalous»
(DONNELLY, Brendan - «Justice and home
affairs in the Lisbon Treaty: a constitu-
tionalising clarification?». In Eipascope.
2008 1, p. 22. Disponivel em: http://www.
eipa.eu/files/repository/eipascope/
20080509184107_SCOPE2008-1-4_
BrendanDonnelly.pdf.22).

47 Cf. BRANDAO, Ana Paula - «Migracao
internacional na Unido Europeia: da
politizacao a securitarizacao». In Lusiada
6/8, 2007, pp. 57-86.

48 0 tratado introduz o conceito amplo de
«sistema de gestao integrada das fronteiras
externas», definido pelo Conselho JAl em
Dezembro de 2006: «Frontex promotes a
pan European model of Integrated Border
Security, which consists not only of border
controls but also otherimportant elements.
The first tier of the model is formed by
exchange of information and cooperation
between Member States, immigration and
repatriation. The second tier is represented
by border and customs control including
surveillance, border checks and risk
analysis. The third tier is linked with
cooperation with border guards, customs
and police authorities in neighbouring
countries. The forth tier is connected with
cooperation with third countries including

common activities» [FRONTEX - «Origins».
Disponivel em: http://www.frontex.europa.
eu/origin_and_tasks/origin/). A seguranca
das fronteiras externas esta historicamente
associada a realizacao do mercado interno
(cf. COMISSAO DAS COMUNIDADES
EUROPEIAS - «Completing the internal
market: an area without internal frontiers»
(COM (88) 350), 1988; «Communication of
the Commission to the Council on the
abolition of controls of persons at intra-
community borders» (COM (1988) 640 final,
1988). O Tratado de Amesterd3o atribuiu,
pela primeira vez, a Comunidade Europeia
(1.° pilar) poderes para regular as
fronteiras externas (artigos 62.° e 66.° do
TCE). Em 2001, a proposta de criacao de
uma «European Border Police»,
apresentada pela Alemanha, Franca, Italia,
Espanha e Bélgica, foi mal acolhida pelo
Reino Unido e outros estados. No ano
seguinte, a Comissao elaborou a
comunicacao «Rumo a uma gestao
integrada das fronteiras externas dos
estados-membros da Unido Europeia»
(COM (2002) 233). Em 2005, entrou em
funcionamento a Agéncia Europeia de
Gestao da Cooperacao Operacional nas
Fronteiras Externas - FRONTEX
(Regulamento (CE) n.° 2004/2007), que
operacionalizou «o conceito europeu de
gestao integrada das fronteiras» («Frontex
- Work Programme 2009». Disponivel em:
http://www.frontex.europa.eu/gfx/frontex/
files/justyna/programme_of _work_2009
final.pdf).

49 Cf. BUNYAN, Tom - «The creation of an
EU Interior ministry - for the maintenance
of law and order, internal security ande
borders», 2003. Disponivel em: http://
www.statewatch.org/news/2003/apr/
TBART.pdf

0 «abolishing the pillars enables all the
authorities concerned with “internal secu-
rity” to be covered for the first time, not
merely police forces but also those
responsible for customs and civil protec-
tion. The abolition of the pillars in this way
will be welcomed by all practitioners who
stress that cooperation must cover a
broader field than merely police aspects
in order to ensure internal security. The
consequences of the 11 September attacks
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have shown the importance of mobilising
all services and of cooperation between
disciplines» [EUROPEAN CONVENTION,
SECRETARIAT - «Cover note - Area of free-
dom, security and justice», Document
CONV 614/03, 2003. Disponivel em: http://
www.statewatch.org/news/2003/mar/
conv00614.en03.pdf).

51 CONSELHO DA UNIAO EUROPEIA - «Nota
da Presidéncia para Conselho (Assuntos
Gerais)/Conselho Europeu: Programa de
Estocolmo - uma Europa aberta e segura
que sirva e proteja os cidaddos» [Documento
17024/09], 2009: 36. Disponivel em: http://
www.dgai.mai.gov.pt/cms/files/conteudos/
stEstocolmo0%2017024_pt09.pdf

52 «0 presente Titulo nao prejudica o
exercicio das responsabilidades que
incumbem aos Estados-membros em
matéria de manutencao da ordem publica
e de garantia da seguranca interna» (n.° 2
do artigo K.2. do Tratado de Maastricht;
artigo 33.% do Tratado de Amesterdao).
53 PARLAMENTO DO REINO UNIDO - «Euro-
pean Union Committee 10™ Report of Ses-
sion 2007-08 The Treaty of Lisbon: an Impact
Assessment Volume |: Report», p. 158.

4 «seguranca do aprovisionamento
energético da Unido» (alinea b) don.° 1 do
artigo 194.° do TFUE).

55 «Problemas comuns de segurancaem
matéria de satde publica» (n.° 2 do artigo
4.° do TFUE); «vigilancia das ameacas
graves para a salde com dimensao
transfronteirica, o alerta em caso de tais
ameacas e o combate contra as mesmas»
[n.% 1 do artigo 168.° do TFUE).

56 Cf. matriz de BALDWIN, David - «The
concept of security». In Review of Interna-
tional Studies. N.° 23, 1997, pp. 5-26.

57 ZULEEG, Fabian - «Business implica-
tions of the Lisbon Treaty». In The People’s
Project? The New EU Treaty and the Pros-
pects for Future Integration, Challenge
Europe. N.° 17,2007. Disponivel em: http://
www.epc.eu/PDF/CE17.pdf

58 Cf. nota 4.
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