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Alteragoes climaticas e ordenamento do territorio em estra-
tégias de seguranga. As estratégias de seguranga internacio-
nais e nacionais tém adotado o conceito de seguranga total,
que inclui ameagas nao militares como as altera¢des climaticas.
Simultaneamente, a ocorréncia de catéstrofes graves exigiu a
intervencéo das for¢as armadas em dominios antes atribuidos a
entidades civis. Estas duas tendéncias suscitam uma aproxima-
¢do entre politicas tradicionalmente auténomas. Analisando
trés estratégias de seguranga (OTAN, UE e EUA), identifica-se
como o reconhecimento das alteragdes climdticas enquanto
ameaga promove agdes de gestdo preventiva e adaptativa por
parte dos Estados que valorizam, ou podem vir a valorizar, o
ordenamento do territorio como fator de resiliéncia climatica
e, portanto, de seguranga.

PALAVRAS-CHAVE: ordenamento do territério; alteragdes cli-
maticas; seguranca e forgas armadas.

Climate change and spatial planning in security strate-
gies. International and national security strategies have
adopted the concept of total security, which includes non-mil-
itary threats such as climate change. Concurrently, the occur-
rence of severe disasters required the intervention of the armed
forces in domains previously assigned to civil organizations.
These two trends raise a rapprochement between traditionally
detached policies. Analysing three security strategies (NATO,
EU and Us), we identify how the recognition of climate change
as a threat promotes actions of preventive and adaptive man-
agement by states that value, or may value, spatial planning
tools as a factor of climate resilience and, thus, of security.
KEYWORDS: spatial planning; climate change; security; military
forces.
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INTRODUCAO

No intervalo de dez anos entre a 11 e a 111 Conferéncias Mundiais sobre Redu-
¢ao de Desastres, que deram origem, respetivamente, a Declaracdao de Hyogo
(UNISDR, 2005) e & Declara¢do de Sendai (UNISDR, 2015b), verificou-se uma
evolucdo significativa no que se refere as abordagens sobre alteragdes climati-
cas e aos seus reflexos no conceito de seguranca internacional.

Paralelamente, a partir de eventos naturais com grande expressdo social e
mediatica, com destaque para o furacdo Katrina (2005) e o tufdo Haiyan (2013),
e dos discursos securitarios de organismos internacionais de seguranca e eco-
némicos — Conselho de Seguranga da Organizagao das Nagoes Unidas (oNU,
2007); Relatorio Stern (2007) -, varios Estados atualizaram as suas estratégias
de seguranga, integrando novos conceitos como seguranga ambiental, e novas
visdes de atuac¢do das forcas armadas.

O 10.° Relatério do World Economic Forum sobre riscos globais (WEF,
2015) inclui as falhas de adaptacao as alteragdes climaticas no grupo mais cri-
tico, caracterizado por ter, simultaneamente, uma elevada probabilidade de
ocorrer e um forte impacto potencial. Esta situagdo é apenas partilhada com
quatro outros tipos de risco: conflitos entre Estados, desemprego/subemprego,
escassez de agua e ciber-ataques. As alteragdes climdticas sdo, portanto, con-
sideradas pelo painel de peritos consultados um risco sistémico mais critico
do que outros socialmente muito valorizados, como os ataques terroristas de
larga escala, as pandemias, as crises financeiras ou a instabilidade social. Por
outro lado, o mapa das inter-relagdes entre distintos tipos de riscos evidencia
o modo como as falhas de adaptacdo as alteracdes climaticas produzem efei-
tos nefastos em dominios muito diversos, como a perda de biodiversidade,
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a ocorréncia de catdstrofes e fendmenos extremos, a existéncia de crises ali-
mentares e de dgua, a difusdo de doengas infecciosas ou as migra¢des involun-
tarias de larga escala. O mesmo estudo salienta, ainda, a relagcdo que se verifica
entre falhas de adaptacédo as alteragdes climaticas e de planeamento urbano, e
ressalta que os efeitos de ambos os tipos de falhas tenderao a agravar-se nos
proximos 10 anos.

Das situagdes descritas depreende-se que as estratégias de seguranca nao
podem deixar de levar em conta quer a situacao atual, quer as tendéncias que,
num contexto de inagdo ou de agdo insuficiente ou inadequada, se agravarao
no futuro de forma inevitavel, com elevados custos nacionais e globais.

O objetivo deste trabalho ¢ analisar trés estratégias de seguranga recentes
que incorporam a dimensao das alteragdes climaticas, identificando os aspetos
relacionados, direta ou indiretamente, com as politicas de ordenamento do
territério como meio para aumentar a capacidade de gestao preventiva e adap-
tativa dos Estados aos efeitos das alteracdes climaticas.

Procura-se, assim, dar um contributo para uma questao insuficiente-
mente discutida ao nivel conceptual e operacional: em que medida devem
as estratégias de seguranca nacionais e internacionais incluir orientagdes de
ordenamento do territorio que visem reforgar a capacidade de resiliéncia e de
adaptagdo dos territérios (comunidades, atividades e infraestruturas criticas)
as alteracdes climaticas, diminuindo a sua vulnerabilidade e salvaguardando
de forma mais eficaz a seguranca de pessoas e bens?

METODOLOGIA E ESTRUTURA

Tendo como referéncia o enquadramento e o objetivo identificados no capitulo
anterior, analisar-se-ao trés importantes estratégias de seguranga ocidentais
— Strategic Concept of the North Atlantic Treaty Organization (SCNATO), Natio-
nal Security Strategy of the United States of America (NSSUSA) e Security and
Defence Policy of the European Union (SDPEU) — visando identificar pontos de
convergéncia no que se refere a relagdo entre alteragdes climaticas, seguranga
ambiental, estratégias de seguranga, ordenamento do territério e intervencao
das forcas armadas.

Na sec¢ao seguinte apresenta-se o enquadramento analitico a partir do
qual as trés estratégias selecionadas irdo ser analisadas. Em primeiro lugar,
reconstitui-se a forma como as questdes ambientais, e sobretudo as alteragoes
climaticas, ganharam um reconhecimento politico e publico de ameaga consi-
derada suficientemente grave para serem incluidas nas estratégias de seguranga
nacionais e internacionais. De seguida, salienta-se 0 modo como as politicas
de ordenamento do territério podem contribuir, no contexto de estratégias
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de seguranga, para aumentar a capacidade de adaptagdo dos territdrios a essa
ameaca. Em terceiro lugar, abordam-se as trés estratégias de seguranca a luz
do referencial anteriormente exposto. Finalmente, o texto termina com uma
comparagdo das estratégias mencionadas e com sugestdes de desenvolvimen-
tos futuros.

ENQUADRAMENTO ANALITICO

Que acontecimentos e fatores conduziram ao novo status atribuido as alte-
ragOes climdticas nas estratégias de seguran¢a? Que contribuigées podem as
politicas de ordenamento do territério oferecer para aumentar a capacidade
de gestdo dos Estados em relagao aos novos desafios de seguranga colocados
pelas alteragoes climaticas?

A EMERGENCIA DAS ALTERAGOES CLIMATICAS

COMO PROBLEMA DE SEGURANCGA

Segundo Tanno (2003) e Duque (2009), o termo da Segunda Guerra Mundial
(1945) marcou o final da dedicacido exclusiva dos militares a estudos sobre
a guerra. Segundo aqueles autores, até esse momento os estudos sobre a paz
eram desenvolvidos nos dominios do direito e das relagdes internacionais.
Contudo, a realizacdo de testes com artefactos nucleares e as disputas ocorri-
das durante a Guerra Fria (1945-1991) despertaram a aten¢ao dos civis para os
estudos sobre seguranca (Santos, 2009).

De um modo geral, percebe-se que na Europa tenham prevalecido, a partir
de 1945, os estudos voltados para a paz, enfatizando as concegoes de sociedade
internacional e de seguranca internacional. Os estudos estratégicos foram con-
duzidos predominantemente pelos Estados Unidos da América (EuA), sendo
as investigagdes desenvolvidas neste pais prioritariamente orientadas por
preocupagdes com as ameagas externas militares ao pais e aos interesses ame-
ricanos (Nye e Lynn-Jones, 1988).

Ap6s a Guerra Fria, diversas ameagas “ndo militares” surgiram na agenda
de seguranca, entre elas as alteragdes climaticas, o crescimento global da popu-
lagao e as migragdes, todas com efeitos ameagadores sobre pessoas e Estados.
Tornaram-se, entdo, necessdrias novas estratégias preventivas para evitar as
ameacas mencionadas. Para Lemaitre e Fenger (2001), as alteragdes climaticas
sao a ameaga “ndo militar” mais importante do século xx1, porque, com ele-
vada probabilidade, atingirdo com intensidade o setor primario das economias
dos paises em vias de desenvolvimento e os respetivos niveis de rendimento e
de qualidade de vida, contribuindo para o acréscimo de conflitos por recursos
basicos escassos, como dgua e alimentos.
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Com o Relatdrio Limites do Crescimento, as questdes econdmicas e
ambientais aumentaram a sua presenga nos estudos sobre seguranga. Segundo
Meadows et al. (1972), o crescimento real da economia e da populacio depen-
dera de fatores como a paz e a estabilidade social, entre outros. Além disso,
aqueles autores asseveram que a guerra, as epidemias, a procura intensa por
matérias-primas pelos sistemas econdémicos industriais ou as situagdes de
decadéncia econémica generalizada levariam a uma desintegragdo social con-
tagiante (Meadows et al., 1972). Desde a Conferéncia de Estocolmo, a pri-
meira Conferéncia Mundial sobre o Homem e o Ambiente, realizada em 1972,
a capacidade de inovagéo, tanto técnica como social, tem sido considerada
um elemento-chave nos debates mundiais, proporcionando uma melhor com-
preensao sobre a questdao ambiental e a sua governanga (Ely et al., 2013). Esta
visao permitiu ampliar o entendimento sobre a relagdo existente entre cresci-
mento econdémico, inovagio e seguranga.

Na sequéncia desse debate, o Relatério Brundtland (1987) vem assinalar a
necessidade de ampliar a nogdo de seguranga tal como era até entdo entendida,
no sentido de passar a abranger os efeitos do desgaste ambiental a nivel local,
nacional, regional e internacional. O relatério refere que as pressdes ambien-
tais podem ser uma importante fonte de tensoes politicas e de conflitos arma-
dos, tornando-se, por isso, uma questdo de seguranga (Cunha, 1998).

A possibilidade de as alteragoes climaticas aumentarem o risco de con-
flitos violentos estd relacionada com a vulnerabilidade dos locais e dos gru-
pos sociais, os meios de subsisténcia e conflitos existentes e, ainda, o papel
do Estado na gestao de conflitos “menores” (Barnett e Adger, 2007; Moser e
Mcllwaine, 2014).

As alteragdes climaticas tém prejudicado, de forma crescente, a seguranga
das pessoas, prevendo-se que a sua influéncia aumente no futuro através da
reducdo do acesso a recursos naturais e da sua qualidade, fatores essenciais
para manter a subsisténcia das popula¢des. Neste contexto, as alteragdes cli-
maticas podem fragilizar e testar a capacidade dos Estados caso estes ndo con-
sigam fornecer oportunidades e servigos que ajudem as pessoas a manter o seu
sustento (Barnett e Adger, 2007; Adger et al., 2014 ).

Sobre a capacidade de o Estado intervir neste processo e evitar conflitos,
emerge nos EUA uma ligagdo explicita entre ambiente e o conceito de defesa
preventiva. Em 1996, Sherri Goodman, entdo subsecretario de Estado para a
Seguranca Ambiental dos Estados Unidos da América, afirmou que, sob deter-
minadas circunstancias, a degradacdo ambiental e a escassez podem contri-
buir para a instabilidade e para o conflito. Assim, os fatores ambientais passam
a ser considerados como elementos integrantes do conceito de seguranga total
(Becker, 2005).
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A seguranc¢a ambiental também pode dar um contributo para melhorar
a compreensdo dos conflitos e os esfor¢os de construgdo de regimes capazes
de edificar uma paz duradora. Deve, por isso, ser integrada no quadro das
mudangas do sistema internacional, segundo Soromenho-Marques (2015).
Para o autor, a seguranga ambiental ndo s6 constitui um novo método para o
estudo das tensdes internacionais como é um sintoma da profunda alteragdo
que se tem vindo a registar, num ritmo progressivamente acelerado, no sistema
internacional.

A Escola de Copenhaga ampliou o conceito de seguranga, inserindo novas
dimensdes nos estudos sobre este tema, como a seguran¢a ambiental, politica,
social e econdmica (Buzan et al., 1998). Outra importante contribui¢ao foi a
teorizacdo do processo de securitizacido e das suas fases.

Basicamente, um processo de securitiza¢ao inicia-se com um procedi-
mento de agendamento, quando o tema/ameaga ultrapassa a agenda publica
e ingressa na agenda politica. Como consequéncia, ocorre uma aceitagao
publica do discurso politico, o que leva a que a existéncia dessa ameaca seja
identificada e reconhecida de forma generalizada. Este acolhimento publico
confere legitimidade as op¢oes de agdo dos decisores que lidam com a ameaca
em causa (Buzan et al., 1998; Carrapico e Pinéu, 2015).

No caso das alteragdes climaticas, o tema foi tratado incialmente pela
comunidade académica internacional (Santos, 2012), passando, depois, a fazer
parte dos debates politicos internacionais e de organiza¢des ndo-governa-
mentais. Existe consenso de que as alteracdes climaticas, particularmente o
aumento médio da temperatura do planeta, sao uma consequéncia das agoes
humanas (1pcc, 2014b), verificando-se também uma aceitagdo publica inter-
nacional alargada de que elas constituem uma ameaca a existéncia da huma-
nidade (1pcc, 2014a). O acolhimento das alteracdes climaticas como ameaca
grave permite a legitimagao do discurso securitario (Freire, 2015) e dos atos
dai decorrentes.

Boeno et al. (2015) sustentam que, ap6s um alinhamento politico de inte-
resses diversos, houve um processo de securitizagido das alteragoes climaticas,
sendo estas formatadas como uma ameaga tanto militar, como ndo-militar. Para
os autores, a inser¢do das alteragdes climaticas no rol de ameagas de algumas
estratégias de seguranga pode significar, em ultima anélise, uma decisdo poten-
cialmente geradora de déficit de soberania nos paises em desenvolvimento com
pouca capacidade de gestdo. Essa situagao tera reflexos no que se refere aos
dominios de intervenc¢do das forcas armadas, que passarao a ser mobilizadas
para intervengdes internacionais em situagdes de desastres naturais intensifi-
cados pelas alteragoes climaticas e em conflitos com origem em disputas por
recursos escassos (dgua, energia, entre outros) (Boeno et al., 2015).
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Resumidamente, percebe-se que a formatacao das alteragdes climaticas
como ameaga a seguranca internacional possui forte sustentacao cientifica.
O Painel Intergovernamental de Mudangas Climaticas (1pcc) assevera, tendo
por base uma avaliagdo global com uma margem de incerteza de apenas 5%,
que a atividade humana constitui a principal causa do aquecimento observado
a partir de meados do século xx. O aquecimento no sistema climatico ocorre
de forma inequivoca e muitas das mudangas observadas, tais como o aqueci-
mento da atmosfera e dos oceanos, a diminui¢do do volume de neve e gelo e
o aumento de concentragdo de gases com efeito estufa (GEE), nao encontram
precedentes nos séculos mais recentes. Além disso, as temperaturas da super-
ficie terrestre ocorridas nas ultimas trés décadas foram superiores as que se
observaram em qualquer decénio anterior a 1850 (IPCC, 2013; 2014¢).

Encontra-se nos relatdrios do 1pcc a contribui¢ao do Grupo de Trabalho 11
(Adger et al., 2014), que aborda a tematica da seguranga humana no contexto
dos impactos das alteragdes climaticas, das estratégias de adaptagao e da mini-
miza¢ao de vulnerabilidades. Conforme mencionado anteriormente, para
Adger et al. (2014) as alteragdes climaticas tém o potencial de aumentar a riva-
lidade entre paises no que se refere a recursos partilhados, como, por exem-
plo, os recursos no Artico ou as bacias hidrograficas transfronteirigas. Nesse
sentido, as alteragdes climaticas representam um desafio para a eficacia das
diversas instituigdes que ja existem para gerir estes recursos. No entanto, no
entendimento dos especialistas do Grupo de Trabalho 11 verifica-se consenso
cientifico quanto ao facto de ser improvavel que este aumento da rivalidade
cause, diretamente, situagdes de guerra entre Estados. A evidéncia existente
mostra, até agora, que a natureza dos recursos em causa, como as aguas trans-
fronteiricas, e as diversas institui¢des internacionais e nacionais responsaveis
pela resolucéo de conflitos tém sido capazes de resolver as rivalidades de forma
a evitar conflitos violentos (Adger et al., 2014).

Além dos relatérios do 1pcc, também os documentos produzidos pelo
Gabinete das Nagoes Unidas para a Reducio do Risco de Desastres (UNISDR,
2015a; UNISDR, 2015b) sdo fundamentais para compreender a relagio entre
alteragdes climaticas, seguranca e desastres. Sobre isso, cabe pontuar que, entre
2008 e 2012, 144 milhdes de pessoas foram deslocadas por catastrofes. Desas-
tres, muitos dos quais foram agravados pelas alteragdes climaticas (aumen-
tando a sua frequéncia e intensidade), entravaram de forma significativa o
progresso de paises rumo ao desenvolvimento sustentavel. Outro exemplo é
o caso especifico dos pequenos paises insulares em desenvolvimento, que sdo
afetados desproporcionalmente pelos desastres (principalmente por inunda-
¢oes e vendavais) impedindo o seu progresso, devido as suas vulnerabilidades
unicas e particulares (UNISDR, 2015a).
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O ORDENAMENTO DO TERRITORIO COMO RESPOSTA
AS ALTERAQ@ES CLIMATICAS NO CONTEXTO
DE ESTRATEGIAS DE SEGURANGA

A abordagem contemporanea sobre a ligacao entre seguranca e alteragdes cli-
maticas tem, como foi referido na sec¢ao anterior, as suas origens no ultimo
quartel do século passado (Soromenho-Marques, 2015). A aceleragdo da rela-
¢do “seguranca — ordenamento do territério” é mais recente, ocorrendo com
maior interacdo apenas nas ultimas duas décadas (Ferrdo, 2012). Para este
autor, as alteracoes verificadas neste periodo de vinte anos sao explicadas por
quatro fatores principais: (1) a evolu¢do do conceito de ordenamento do ter-
ritério; (2) o alargamento do ambito de aplicagdo geografica e tematica das
politicas de ordenamento do territdrio; (3) a emergéncia e maior consciencia-
lizagdo de perigos de natureza global com impactos territoriais diferenciados;
e (4) a transicdo de visdes estritamente securitarias, regulamentares e tecno-
craticas de seguranca para abordagens que integram os objetivos de seguranga
em finalidades mais amplas.

Ainda segundo o mesmo autor, existe uma tendéncia, em diversos paises,
para as politicas de ordenamento do territério complementarem a sua tradi-
cional fungéo reguladora do uso e ocupagiao do solo com uma outra compo-
nente de natureza mais estratégica. Assim, a atual abordagem das politicas de
ordenamento do territdrio inclui, nesses paises, duas dimensdes: uma regula-
dora e uma outra estratégica.

A primeira dimensao, mais tradicional, tem como objetivo definir critérios
e regras de uso, ocupagio e transformagido do solo, e concretiza-se, sobretudo,
através de planos e de documentos vinculativos da a¢ao de entidades publicas
e privadas (legislacdo e regulamentacdo, entre outros). A segunda dimensao,
mais recente, traduz uma abordagem assente em formas de governanca de
base territorial, focada em mecanismos de coopera¢iao entre atores publicos
e privados e de coordenacio de politicas setoriais distintas mas com impacto
num mesmo territdrio, a partir de uma visdo estratégica partilhada sobre o
futuro desejado para esse territdrio.

Tendo como referéncia a abordagem exposta, considera-se que os fato-
res propostos favorecem que as politicas e os instrumentos de ordenamento
do territdrio sejam mobilizados para aumentar a capacidade adaptativa dos
territorios face as mudangas climaticas, melhorando a seguranca dos terri-
torios, das comunidades que os ocupam e das atividades que ai sdo desen-
volvidas.

Além disso, leva-se em consideragdo o conceito de seguranga territorial
(visao sistémica de base territorial da prevencdo, mitigacdo e adaptagdo a
riscos com incidéncia geografica), que corresponde, segundo Ferrdo (2012),
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a articulagao feita pelo ordenamento do territério entre seguranga humana
(garantia de necessidades e direitos dos cidadaos) e seguranca nacional (garan-
tia de funcdes de soberania e defesa do Estado e dos interesses nacionais).

Considerando o objetivo visado e a perspetiva adotada, optou-se por anali-
sar documentos oficiais que seguem a linha dominante de abordagem do tema
seguran¢a ambiental, caracterizada pelo que Soromenho-Marques (2015)
chama de securitizagdo ou mesmo militarizagao do tema, e que Ferrdo (2012)
enquadra nos fatores que alteraram a relagdo entre politicas de ordenamento
do territério e politicas de seguranca.

ANALISE DE TRES ESTRATEGIAS DE SEGURANCA

Nesta secgdo serdo abordadas trés estratégias de seguranga que incorporaram
a dimensao das alterag¢des climaticas, destacando-se os aspetos relacionados
direta ou indiretamente com o ordenamento do territério que poderao contri-
buir para aumentar a capacidade adaptativa dos respetivos atores, bem como
ampliar a sua capacidade de gestéo.

STRATEGIC CONCEPT OF THE NORTH ATLANTIC TREATY ORGANIZATION

O atual Conceito Estratégico da Organizacdo do Tratado do Atlantico Norte
(oTAN) ou North Atlantic Treaty Organization (NATO) foi aprovado na Cimeira
de Lisboa (2010). O Conceito Estratégico foi elaborado a partir do Relatdrio
Albright NATO 2020: Assured Security; Dynamic Engagement (NATO, 2010a),
que reuniu a contribui¢do de doze peritos internacionais liderados pela antiga
Secretaria de Estado norte-americana Madeleine K. Albright.

O Conceito Estratégico elenca novas ameagas e apela a uma forte deter-
minagdo da alianga para enfrentd-los (NATO, 2010b; 2010a). Sobre o ambiente
de seguranca, a NATO (2010b) elucida que, além de ataques terroristas, armas
nucleares e armas de destruicio em massa, restrigdes ambientais e recursos-
-chave, as alteragdes climaticas, a escassez de agua e as crescentes necessidades
energéticas irdo moldar de forma crescente o futuro ambiente de seguranga em
areas de interesse para a NATO, tendo potencial para afetar significativamente o
planeamento e as operagdes desta organizagao.

O Conceito Estratégico sugere ainda a adogdo de uma Abordagem Glo-
bal (Comprehensive Approach), que implica uma articulacdo entre meios civis
e militares em respostas aos desafios de seguranca. Estreitar as relagdes com
0s seus parceiros estratégicos torna-se, assim, fundamental para ampliar as
suas capacidades de intervenciao (NATO, 2010b). Outra inovagdo inserida no
Conceito Estratégico é o conceito de Defesa Inteligente (Smart Defense), que
tem como finalidade incrementar as capacidades da NaTO, particularmente a
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projecao de forgas em crises, apoiando-se em tecnologia e investimentos pla-
neados (NATO, 2010b).

Assim, de acordo com o Tratado de Lisboa, os paises da Unido Europeia
deverao desenvolver capacidades civis e militares para a gestao de crises inter-
nacionais, como missdes de prevengdo de conflitos, humanitarias (assisténcia
e evacuacdo em caso de catdstrofes) e de manutenc¢do da paz e estabilizagdo
pos-conflito, entre outras (UE, 2012).

Esta orientagao teve repercussdes importantes na organizagao e prepara-
¢do das forcas armadas. Por exemplo, a Espanha, apds uma série de eventos
que necessitaram da participagdo das suas for¢cas armadas em catastrofes, reco-
nheceu a necessidade de criar a Unidada Militar de Emergéncia (UME). A UME
¢ uma forca militar organizada, equipada, treinada e com os meios materias
necessarios para operar em desastres naturais/antropogénicos ou em outras
emergeéncias (UME, 2014).

Nesse mesmo sentido, o Governo portugués reestruturou o exército,
nomeando efetivos como forgas de apoio geral e de apoio militar de emer-
géncia (MDN, 2014). Essas for¢as sdo unidades de apoio, de combate e de ser-
vigos que asseguram capacidades adicionais para responder a compromissos
internacionais especificos, podendo também ser mobilizadas para apoiar as
autoridades civis em missdes de ajuda ao desenvolvimento e bem-estar da
populagao, designadamente no ambito de respostas nacionais relacionadas
com situacoes de catdstrofe ou calamidades (MDN, 2014).

A estratégia da NATO ndo explicita relacdes diretas entre seguranca, alte-
ragOes climaticas e resiliéncia climdtica via ordenamento do territorio. Ainda
assim, uma leitura do conjunto do documento permite verificar que, no leque
de respostas a desenvolver no 4mbito de uma das trés tarefas consideradas
cruciais — a gestdo de crises, onde se inclui as alteragdes climaticas, sdo salien-
tadas preocupagdes que claramente se associam a uma 6tica de ordenamento
do territdrio. Salientem-se, como exemplos, a protecdo de vias vitais de comu-
nicagao, transporte e passagem de que dependem o comércio internacional,
a seguranga energética e a prosperidade das populagdes (p. 12) ou o planea-
mento integrado entre militares e civis e o desenvolvimento de forgas locais em
zonas de crise que permitam intervengdes eficazes por parte das autoridades
locais (p. 21).

De uma forma mais genérica, o Conceito Estratégico adotado pela NATO
cria oportunidades para que o ordenamento do territério possa contribuir
para minimizar, ou até mesmo neutralizar, alguns dos novos perigos de acordo
com os interesses da NaTO. Como exemplo dessas oportunidades, pode citar-
-se uma integracdo, a nivel internacional, de politicas publicas de ordenamento
do territério “especificas” sobre: degradagdo do solo, riscos de desertificagao
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do solo, utilizagdo de recursos hidricos, erosdo de zonas costeiras, ocupagiao
de areas de riscos, construgdo de instalacdes militares e civis (centrais nuclea-
res, por exemplo) em Zonas Costeiras de Baixa Altitude (zcBaA), crescimento
demografico devido as migragoes decorrentes de alteragdes climaticas e con-
trolo de doengas, entre outras.

SECURITY AND DEFENCE POLICY OF THE EUROPEAN UNION

O conteudo dos Relatorios Stern (2007) e Solana (2008) e do Tratado de Lisboa
(NATO, 2010b) contribuiu para integrar a relagdo entre alteragdes climaticas e
seguranca na agenda de seguranga da Unido Europeia. Em 2012, o Parlamento
Europeu, por intermédio da Comissdo de Assuntos Externos, aprovou uma
Resolugao sobre o papel da Politica Comum de Seguranca e Defesa em matéria
de crises provocadas pelo clima e catastrofes naturais (UE, 2012).

Na Resolugao Role of the Common Security and Defence Policy in case of
climate driven crises and natural disaster (UE, 2012), o Parlamento Europeu
afirma que a crise econdmica e financeira, iniciada em 2008, ofuscou o papel
das alteragdes climaticas no debate publico, mas que estas ultimas sdo, junta-
mente com as primeiras, as principais ameagas para a seguran¢a no mundo
(UE, 2012). Sobre este aspeto, cabe destacar que a UE possui importantes
relagdes geoeconodmicas e geopoliticas com as restantes regides do mundo,
estando fisicamente proxima de areas com grandes efetivos populacionais
(Smith, 2013).

No que se refere as catdstrofes naturais, a Resolu¢ao do Parlamento Euro-
peu (UE, 2012) reitera que, para garantir uma resposta eficaz as crises, ¢ funda-
mental contar com as capacidades militares e civis, o que requere uma estreita
cooperagdo entre esses dois dominios. Isto porque, apds uma definicdo de
capacidades e lacunas, as componentes militares poderao aumentar a sinergia
para a atuagdo, como foi o caso no Paquistao, Haiti e Nova Orledes, onde as
forgas militares provaram que ddo um valoroso contributo para a resolugdo de
crises causadas por catastrofes naturais, proporcionando ajuda as populagdes
afetadas.

O Parlamento Europeu reconhece que nenhum conflito pode ser atribuido
exclusivamente as alteracdes climaticas, atuando estas apenas como fatores
desestabilizadoras, em especial para os Estados mais vulneraveis. Contudo, o
mesmo documento salienta que populagdes confrontadas com a degradagao
do acesso a agua doce e a alimentos devido a catastrofes naturais exacerbadas
pelas alteragdes climaticas serdo obrigadas a migrar, sobrecarregando, assim, as
capacidades econdmicas, sociais e administrativas de outras regides frageis ou
de Estados debilitados, criando, na sequéncia, conflitos com impacto negativo
na seguranca, podendo inclusive levar comunidades e paises a competirem
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por recursos escassos (UE, 2012). No que se refere aos processos de integragao
em meio urbano, Arapoglou et al. (2009) sugerem que as diversidades cultu-
rais podem fomentar conflitos sociais.

Outra importante abordagem feita pela Resolugdo do Parlamento Euro-
peu é que o impacto negativo das alteragdes climaticas e catastrofes naturais
em termos de paz e seguranga poderia ser integrado em documentos estra-
tégicos da UE, como a Politica Externa e de Seguranca Comum (PESC) e a
Politica Comum de Segurancga e Defesa (pcsp), servindo de diretrizes para o
planeamento e a conducio de politicas e missdes. Além disso, o0 documento
salienta que os estudos sobre o impacto das catastrofes naturais e das cri-
ses provocadas pelo clima na seguranca internacional e europeia devem ser
incluidos no programa da Academia Europeia de Seguranca e Defesa (UE,
2012).

Ocorre que alguns paises europeus ja consideravam as alteragdes climati-
cas como ameagas aos seus interesses. No documento Germany: Defence Policy
Guidelines 2011 argumenta-se que as alteragdes climaticas saio uma ameaga a
seguranca alema, pois comprometem a subsisténcia de pessoas, provocando
migragoes e conflitos. As alteragdes climaticas serdo cruciais para o futuro
da Alemanha e da Europa (MDG, 2011). A Franga, por intermédio do White
Paper on Defence and National Security, reconhece que as alteragdes climaticas
sd0 uma ameaca com poder para intensificar e aumentar eventos extremos,
enfraquecendo as regides vulneraveis. Por exemplo, a atual redu¢ao do gelo no
Mar Artico tem consequéncias estratégicas, como a abertura de novas rotas de
navegac¢ao (MDF, 2013).

Assim, percebe-se que o ordenamento do territdrio também pode encon-
trar terreno fértil para ser integrado tanto na PESC como na PCsD, sem afetar
a soberania dos Estados. O recurso a uma maior recolha e analise de dados
de base geografica, a identificacdo e caracterizagdo dos paises e regides mais
vulneraveis as alteragdes climaticas, a defini¢ao de regras de protecdo de areas
com infraestruturas criticas (comunicagdo, energia, hospitais, agua, etc.), a
integragdao de medidas de adaptacao e resiliéncia as altera¢des climaticas nas
estratégias regionais da UE, a maior coordenagdo entre atores com interven¢ao
numa mesma area ou a cooperagao com regioes em risco e mais vulneraveis,
constituem exemplos de dominios realcados na referida Resolu¢do do Parla-
mento Europeu onde tanto a PESC como a PcsD podem beneficiar da adogao
de uma visao de ordenamento do terirtdrio.

As oportunidades assim criadas estariam situadas nas duas dimensoes
instrumentais do ordenamento do territorio: estratégica e reguladora. Como
exemplo poderdo ser referidas as seguintes iniciativas: (1) treinos conjuntos
entre as For¢as Armadas e 6rgaos civis, visando melhorar a capacidade de
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ajuda mutua em caso de desastres e emergéncias em territdrios especificos;
(2) padronizagdo de procedimentos para a condu¢ao de assuntos relativos a
fluxos em massa de imigrantes (p.e., estabelecer Eixos de Absor¢ao de Imi-
grantes — areas de alojamento, permeando diferentes espagos e criando oportu-
nidades de trabalho); (3) gestdo comum de recursos hidricos e energéticos; ou,
ainda, (4) inclusdo do tema ordenamento do territério no programa da Acade-
mia Europeia de Seguranca e Defesa ou nos Centros Militares de Investiga¢ao.

NATIONAL SECURITY STRATEGY OF THE UNITED STATES OF AMERICA

Em fevereiro de 2015, o Presidente Obama anunciou a Estratégia de Seguranga
Nacional dos Estados Unidos da América (Nssusa), assinalando os interesses,
principios e prioridades para orientar o uso do poder e a influéncia americana
no mundo (UsA, 2015). Para atingir os seus objetivos e alcancar os interesses
elencados na Nssusa de forma mais eficaz, é proposta uma agenda de segu-
ranga nacional abrangente, priorizando esfor¢os que abordem os principais
riscos estratégicos para os interesses dos EUA.

Os riscos estratégicos para os interesses americanos sdo: (1) ataque catas-
tréfico do territério dos EUA ou de infraestruturas criticas; (2) ameacas ou ata-
ques contra cidadaos norte-americanos no exterior e seus aliados; (3) crise
econdmica global ou desaceleragao econdmica generalizada; (4) proliferacao
e/ou uso de armas de destruicdo maciga; (5) surtos infecciosos globais de gra-
ves doengas; (6) alteragdes climaticas; (7) grandes perturba¢des do mercado de
energia; e (8) consequéncias significativas de seguranca em estados débeis ou
em desagregacdo (incluindo atrocidades em massa, de repercussao regional, e
crime organizado transnacional) (Usa, 2015).

As alteragoes climaticas foram colocadas, em escala de importancia e como
fator de decisao americana, no mesmo nivel que as armas de destrui¢ao macica
e os ataques catastroficos ao territdrio americano.

Os EUA (UsA, 2015) asseveram que as alteracdes climaticas sdo uma ameaca
urgente e crescente a sua seguranga nacional, contribuindo para o aumento
de catastrofes naturais, fluxos de refugiados e conflitos em relagdo a recursos
basicos, como comida e agua. Os efeitos atuais das alteragdes climaticas sdo
sentidos a partir do Artico para o Centro-Oeste dos Eua. O aumento do nivel
do mar e as tempestades ameagam as regides costeiras, as infraestruturas e a
propriedade, perturbando a economia global e agravando os custos crescentes
de preparagio e restaurac¢do das infraestruturas do pais.

Para minimizar esses efeitos, os EUA afirmam que estdo a liderar esforgos
no seu territorio e com a comunidade internacional para enfrentar este desa-
fio, alegando que, nos ultimos seis anos, as emissdes norte-americanas cairam
numa magnitude total superior a de qualquer outro pais (UsA, 2015).
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O Plano de A¢do Climatica e as suas acoes tém como meta a reducdo das
emissoes de gases com efeito de estufa em 26 a 28 por cento entre 2005 e 2025.
Para isso, os EUA estimulam a articulagdo entre empresas privadas e publicas,
definindo padrdes de reducao da quantidade de polui¢ao de carbono que as
empresas emitem para a atmosfera e trabalhando no refor¢o da resiliéncia aos
impactos das alteracdes climaticas (Usa, 2015).

Para os EUA (USA, 2015), estes esfor¢os internos contribuem para a sua lide-
ranga internacional. Com base nos progressos feitos na Cimeira de Copenhaga
(2009) e recentemente em Paris (COP 21, 2015), alertam para o facto de esta-
rem a trabalhar em dire¢ao a um novo e ambicioso acordo global de alteragoes
climaticas para moldar padroes a favor da prevengdo, preparagdo e resposta
durante a proxima década.

Assumindo que, juntamente com a China, 0s EUA s30 0s maiores emisso-
res de carbono do mundo, estes dois paises chegaram a um acordo referencial
para tomar medidas significativas para reduzir a polui¢ao de carbono. A con-
tribui¢do substancial que prometem para o Fundo Climatico Verde ira ajudar
as nagoes em desenvolvimento mais vulneraveis a lidar com as alteragdes cli-
maticas, a reduzir a polui¢ao de carbono e a investir em energia limpa (Usa,
2015).

Na Nssusa verifica-se um esfor¢o em estabelecer uma ligagdo entre alte-
ragdes climaticas e seguranca nacional, sendo aquelas, em ultima analise,
uma das maiores ameagas aos EUA, pois possuem relagdes com migragdes,
terrorismo e conflitos por recursos naturais e energéticos, entre outras preo-
cupag¢des americanas. Ocorre que essas ameagas ja faziam parte da agenda
politica do pais antes de as altera¢des climaticas entrarem no discurso poli-
tico. Assim, depreende-se que as alteragdes climaticas, na NsSsuUsa, poderao
ser utilizadas para legitimar os interesses americanos e as suas agoes futu-
ras.

Destaca-se que, de modo semelhante as demais estratégias abordadas, os
pontos de aderéncia com o ordenamento do territério sao varios. Sobre isso,
convém lembrar que os ensinamentos construidos em Nova Orledes associa-
dos ao furacdo Katrina (2005) exerceram uma grande influéncia na agenda de
seguranc¢a dos EUA.

Na Nssusa percebe-se a existéncia de diversas possibilidades de integrar
seguran¢a humana e seguranca nacional por intermédio de politicas e instru-
mentos de ordenamento do territorio. Essas possibilidades vdo ao encontro do
conceito de seguranga territorial proposto por Ferrdao (2012), referido ante-
riormente. Contudo, o documento ndo estabelece de forma direta essa relagao.
Ainda assim, uma leitura atenta do conjunto da Estratégia permite salientar,
neste contexto, alguns aspetos essenciais para diminuir vulnerabilidades e
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aumentar a resiliéncia climatica, através de iniciativas de natureza regulamen-
tar (regras de protecao de infraestrututuras fisicas criticas, codigos de conduta
de seguranca na utilizagdo dos espagos terrestres, maritimos e dereos, etc.) e
de natureza estratégica (reforgo das instituigdes, mobilizagdo coletiva de atores
subestaduais - como os presidentes das grandes cidades - e das comunidades
locais, agdes concertadas envolvendo parcerias publico-privadas, governanca
democratica, etc.).

CONSIDERACOES FINAIS

As ultimas décadas marcaram a mudanca de status das alteragoes climaticas
nos estudos sobre seguranca, passando de elemento preocupante para fator
catalisador de conflitos. Nesse mesmo periodo, devido a um maior conheci-
mento sobre riscos e desastres, entre outros fatores, também houve uma evolu-
¢ao do conceito de ordenamento do territério nas suas dimensoes reguladora
e estratégica.

Conforme analisado nas trés estratégias de seguranca abordadas, as pos-
sibilidades de utilizar as politicas e os instrumentos de ordenamento do terri-
torio residem nessas duas dimensdes — regulando através de critérios, regras
e codigos de conduta relativas ao uso, ocupagdo e transformagao dos espa-
cos terrestre, maritimo e aéreo (dimensao reguladora); e recorrendo a uma
abordagem estratégica, ampliando os mecanismos de cooperagao entre ato-
res militares e civis e os procedimentos de coordenagdo em interven¢des com
incidéncia num mesmo territério (dimensao estratégica). A forma como estas
duas dimensdes poderdo concretizar-se depende dos sistemas e culturas de
ordenamento do territério existentes em cada pais e também da organizagio
politico-administrativa prevalecente em cada um deles. Verificam-se diferen-
cas particularmente assinalaveis entre os EUA e os estados-membros da Unido
Europeia. Na verdade, e apesar da diversidade de situacdes que é possivel
encontrar entre estes ultimos (Knieling e Othengrafen, 2009; Reimer et al.,
2014; Schmitt e Van Well, 2015), as politicas e as praticas de ordenamento
do territdrio e governanca territorial estdo bastante mais desenvolvidas na
Europa.

Nao surpreende, por isso, que nas estratégias da NATO e da UE se verifi-
que uma visdo mais integradora de ambas as dimensdes do que na dos Eua,
que apresenta caracteristicas sobretudo reguladoras. Observa-se, ainda, que
as estratégias predominantemente europeias se destacam por terem concreti-
zado, por intermédio de agdes efetivas, a utilizagdo de politicas e instrumentos
de ordenamento do territorio para aumentar a capacidade de resiliéncia clima-
tica e de gestdao adaptativa dos Estados.
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Atualmente, um dos maiores desafios para a gestdo europeia talvez seja
ampliar a capacidade de gerir as migracdes. Uma ma gestdo neste dominio
podera conduzir a uma desestabilizagao local e regional dos paises europeus
que recebem maiores fluxos de imigrantes, em transito (paises de passagem)
ou como local de residéncia (paises de destino), criando condi¢des para que
surjam conflitos, como a comunicagao social tem abundantemente destacado.
A Uniao Europeia, mesmo cumprindo os seus compromissos internacionais
de redugao de emissdes de GEE com maior antecedéncia, ¢ justamente quem
recebe as maiores ondas de imigrantes provenientes dos paises atingidos pelas
alteragdes climaticas. Recorrendo a politicas e instrumentos de ordenamento
do territdrio, a UE podera encontrar novas solugdes para prevenir e minimizar
os conflitos sociais decorrentes dessa situagio.

No que diz respeito as for¢as armadas, uma estratégia de defesa serve tam-
bém para que os Estados soberanos prepararem os meios disponiveis, entre
eles as forcas armadas, para atingir os seus objetivos finais. Assim, entende-
-se que, devido a nova postura dos EUA sobre alteragdes climaticas e defesa
nacional, é provéavel que as for¢as armadas dos paises ocidentais se reorgani-
zem, verificando-se a migragdo de missoes tradicionalmente consideradas do
ambito da defesa civil para institui¢des militares.

A criagao de Unidades de Emergeéncia inseridas nas Forcas Armadas de
paises ibéricos, além de atender as suas necessidades internas em termos de
defesa e de seguranga, responde ao atual conceito estratégico da NATO, que
defende uma ampliagdo das capacidades civis e militares dos seus Estados
membros para serem capazes de atuar frente as novas ameagas, entre elas os
desastres e as alteragdes climaticas. Além disso, é de destacar que as estratégias
europeias enfatizam os aspetos militares de gestdo de desastres.

Do exposto, percebe-se que a relagdo entre seguranca e alteragdes clima-
ticas extrapola o campo militar, passando a depender mais de agoes politicas
e economicas que atendam aos interesses dos decisores estratégicos, fortale-
cendo a tendéncia de enquadramento das alteragdes climaticas num processo
de securitizagdo. Nesse contexto, o ordenamento do territdrio pode ganhar
for¢a como instrumento util para fortalecer a capacidade preventiva e de ges-
tdo adaptativa dos Estados.

Em suma, os resultados deste trabalho permitem salientar quatro men-
sagens principais: i) as estratégias europeias de seguranga procuram integrar
instrumentos de ordenamento do territério como uma das respostas aos
impactos das alteragdes climaticas, aumentando a capacidade de gestao pre-
ventiva e adaptativa dos Estados, o que contrasta com a dtica sobretudo regu-
ladora adotada na estratégia de seguranca dos EUA; ii) a gestdo inadequada das
migrag¢des leva a desestabilizagdo social e consequentes conflitos, podendo as
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politicas e os instrumentos de ordenamento do territério contribuir para pre-
venir e minimizar esses efeitos negativos; iii) o fortalecimento da capacidade
de gestao de crises em desastres e emergéncias pode ser incrementado recor-
rendo aos instrumentos e politicas mencionados; e iv) a mudanga estrutural
nas for¢as armadas de alguns paises europeus, nomeadamente ibéricos, reflete
um ajustamento a uma visdo que pretende articular alteragdes climaticas,
seguranca ambiental, estratégias de seguranca e, de forma crescente, politicas
e instrumentos de ordenamento do territério. Uma maior cooperagio entre a
comunidade académica e os centros de investigacao militares podera contri-
buir para reforcar essa articulagdo a partir de estudos interdisciplinares sobre
seguranca e conflitos.
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