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Resumo

A Organizacdo do Tratado do Atlantico Norte (NATO) e a Unido Europeia (UE)
nasceram com o objectivo comum de assegurar a paz na Europa. A necessidade de dar
resposta a ameacas cada vez mais globais e difusas, garantindo simultaneamente a
prosperidade das nagdes, originou uma evolucdo que permitiu consolidar a Alianca
como organizacdo de defesa colectiva, preocupada também com a gestdo de crises e a
seguranca cooperativa, sempre ancorada no elo transatlantico, enquanto a UE foi
tentando encontrar o seu espago, reforcando a sua matriz de integracdo econdmica a
escala europeia, mas dedicando cada vez mais aten¢do a politica externa e aos aspectos

relacionados com a seguranca e defesa dos seus Estados Membros (EM).

A presente investigacdo pretende definir e enquadrar a cooperagdo estratégica
entre a NATO e a UE ocorrida no século XXI esclarecendo a sua importancia no
contexto da seguranca e defesa da regido euro-atlantica. Defende o argumento de que
apesar das dificuldades politico-institucionais, aquela parceria bilateral € viavel e pode
ser incrementada, sendo um factor crucial para garantir a paz, seguranca e estabilidade

dos povos ocidentais.

Comecaremos assim, pela caracterizacio e conceptualizacdo estratégica,
definindo os principais tracos de cada uma das organizacdes e comparando os seus
documentos base e conceitos estratégicos. Numa segunda parte, faremos a andlise da
parceria e dos desafios, estudando a evolugdo da parceria estratégica NATO-UE, as
convergéncias e divergéncias transatlanticas e os desafios que a Turquia e a Russia
colocam ao relacionamento. A terceira parte constard de estudos de caso, sendo
debatidos os processos de desenvolvimento de capacidades e as operagdes e missdes em

que ambas as organizagdes participaram.

Terminaremos com uma sumula dos principais problemas que, na nossa opinido,

serd necessario resolver para que seja possivel uma cooperacao bilateral eficaz.

A presente dissertagcdo inclui 142.712 palavras
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Abstract

The North Atlantic Treaty Organization (NATO) and the European Union (EU)
were born with the common goal of ensuring peace in Europe. The need to respond to
increasingly global and diffuse threats, while ensuring the prosperity of nations,
originated an evolution that has consolidated the Alliance as a collective defense
organization, also concerned with crisis management and cooperative security, always
anchored in the transatlantic link. In the meantime, the EU was trying to find its space,
reinforcing the economic integration at European level, but devoting increasing
attention to foreign policy and issues related to the security and defense of its Member

States.

This research paper aims at defining and framing the strategic cooperation
between NATO and the EU during the 21st century, clarifying its importance within the
context of the Euro-Atlantic security and defense. It puts forward the view that
notwithstanding the political and institutional difficulties, bilateral partnership is
feasible and can be improved, being a crucial factor to ensure peace, security and

stability of the Western population.

We will start with the characterization and strategic conceptualization, defining
the main features of each organization and comparing its basic documents and strategic
concepts. A second section will analyze the partnership and the challenges, studying the
evolution of NATO-EU strategic partnership, the transatlantic convergences and
differences and the challenges that Turkey and Russia bring to the relationship.
The third part will consist of case studies, including the discussion of capacity building

processes and operations and missions in which both organizations participated.

We will end with a summary of the main problems that in our opinion will be

necessary to settle in order to allow an effective bilateral cooperation.
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“Os piores tempos da Historia Europeia situaram-se no
século X1V, durante e depois da Guerra do Cem Anos, no
século XVII, no tempo da Guerra dos Trinta Anos e na
primeira metade do século XX. O século XXI pode vir a

ser pior que qualquer destas épocas.”

Robert Cooper (2006, 9)

“Thousands of miles from the “capital of Europe,”
NATO and EU forces work side by side to achieve
common security objectives. Yet we rarely bridge the four
miles between the two headquarters in Brussels, and as a

result our efforts are far less effective than they can and

should be.”

Ivo H. Daalder (2010b)






Introducao

Contrariando o vaticinio de Francis Fukuyama (1989, 1992), a queda do Muro de
Berlim, ndo marcou o “Fim da Historia.” Pelo contrario, logo desde o inicio do século XXI,
o mundo assistiu aos atentados terroristas de Nova lorque, Washington, Madrid, Londres,
Bombaim, as guerras no Afeganistdo e no Iraque, a crise econdmica e financeira, ao
reacender da xenofobia na Europa, ao incremento da pirataria nos mares, culminando nos
mais recentes acontecimentos, relacionados com a crise na Ucrania, a reaparicdo da Russia
imperial e o nascimento de um auto proclamado “Estado Islamico do Iraque e do Levante.”

, o . N 1
Como refere José Cutileiro, “a Histdria regressou e zangada.”

Simultaneamente, com o fendmeno da globalizagdo, também as ameacas a seguranca
e estabilidade se tornaram mais globais e difusas, mais dificeis de detectar e combater. O
terrorismo internacional, a proliferacdo nuclear, os Estados frigeis, a seguranca energética e
das vias de comunicacio, os ataques por misseis balisticos, os ataques cibernéticos, foram
alguns dos principais desafios que afectaram directa ou indirectamente o espago euro-

atlantico em que vivemos.

Por outro lado, os Estados Ocidentais, incluindo os Estados Unidos da América
(USA), foram constatando que seriam impotentes para travar e combater isoladamente todas
essas ameacas, tornando-se indispensavel a conjugacdo de esforcos por parte de todos os
que defendiam os mesmos valores e principios fundamentais. Nesse sentido, a parceria
transatlantica revelou-se imprescindivel, enquanto a NATO e a Unido Europeia, embora
dispondo de instrumentos diferentes, surgiram como organiza¢des internacionais
especialmente aptas a combater as ameacas do novo século, justificando-se plenamente, na

nossa opinido, uma procura de sinergias para uma ac¢ao cada vez mais coordenada.

Existiram no entanto outras abordagens do problema, defendendo que depois da
queda do Muro de Berlim a NATO ja ndo teria razdo de existir, ou que a UE s6 seria um
actor global e credivel quando a NATO se extinguisse, ou que NATO e UE seriam
incompativeis e nunca poderiam atingir objectivos concertados, ou ainda que as relacdes
transatlanticas estavam condenadas ao fracasso (Coutau—Be’:garie,2 Jones 2007, Jourdier
2014, Kagan 2004, Kupchan 2006). O nosso argumento principal, ndo concordando com

estas visdes pessimistas, defenderd que a cooperacdo estratégica entre a NATO e a UE &,

! Na sessdo de abertura da conferéncia “A NATO e a Unido Europeia,” realizada no Instituto de Defesa
Nacional, em 22 de Outubro de 2010.

2 Hervé Coutau-Bégarie, Conferéncia, Instituto de Defesa Nacional, Lisboa, 24 Novembro 2009.



ndo apenas possivel, mas acima de tudo crucial para a paz, seguranca e estabilidade da

regido euro-atlantica. A problemadtica da nossa investigacdo terd por base essa premissa.

O interesse neste projecto teve por base o percurso profissional do seu autor e
especialmente os trés anos em que prestou servico na Bélgica. Ao longo da sua carreira,
foram indmeras as ocasides em que teve oportunidade de conhecer e acompanhar a
realidade da NATO, desde os aspectos relacionados com a doutrina ou com a organizagao,
até as missoes reais nos Balcas. Mas s6 em 2005, quando foi colocado em Bruxelas, na
Representagdo Militar Portuguesa junto da NATO e simultaneamente da UE, teve
oportunidade de conhecer esta ultima organizacdo mais em pormenor. As suas fungdes,
como coordenador da equipa militar que preparou e conduziu a Presidéncia Portuguesa da
UE, na segunda metade de 2007, abriram caminho para a exploracdo inicial de um tema,
que lhe pareceu extremamente interessante € importante, mas também muito delicado e
controverso. Na verdade, o programa apresentado por Portugal para a Presidéncia, no
ambito da Politica Europeia de Seguranca e Defesa (PESD),” tinha como um dos objectivos
o refor¢o da cooperacgdo estratégica UE-NATO na gestdo de crises, mas apesar dos esfor¢os,
em termos politico-institucionais pouco se avangou. Esta ndo foi uma contrariedade apenas
da Presidéncia portuguesa, ja que outros paises que nos antecederam nessas funcdes e que
detinham o mesmo objectivo inscrito nos seus programas, também ndo evoluiram

substancialmente neste dominio.

Em Bruxelas, as relacdes NATO-UE sdao um tema “escaldante”, sendo dificil de
compreender porque razdo duas organizagdes internacionais com vinte e dois Estados-
Membros (EM) em comum e que defendem os mesmos valores, tém tantos
condicionalismos para trabalhar em conjunto ao nivel politico-estratégico. No entanto,
desde Marco de 2003, data em foi assinado entre as duas organizacdes o acordo Berlin Plus,
abriu-se a oportunidade para um relacionamento mais eficaz aos niveis operacional e
tactico, que inclusivamente permitiu o apoio da NATO as primeiras operacOes militares da
UE, na Macedénia (FYR) e na Bodsnia-Herzegovina (BIH). Posteriormente, ndo se
realizaram mais operacdes ao abrigo desse acordo, mas no Kosovo, no Darfur, na costa da
Somélia, ou no Afeganistdo, as for¢cas da NATO e da UE lograram coordenar as suas ac¢oes
em proveito de objectivos comuns. Foram estas dificuldades e contradi¢des, que agugaram a

vontade de investigar este tema mais profundamente.

O nosso estudo terd o seu enfoque no século XXI, o que ndo nos impedird de

? No final de 2009 passou a designar-se por Politica Comum de Seguranca e Defesa (PCSD).



abordar, embora com menor detalhe, alguns acontecimentos ocorridos antes daquele
periodo, indo as origens de cada uma das organizacdes. O limite temporal final serd o
Conselho Europeu dedicado a PCSD, realizado em Dezembro de 2013. Pretendemos
aprofundar essencialmente os aspectos relacionados com a seguranca e defesa, mas para
uma andlise mais completa iremos também explorar a natureza do projecto europeu, nas
dimensodes civil e normativa, assim como abordaremos os principais aspectos da relacao
transatlantica. Abster-nos-emos de efectuar consideragdes de ordem prospectiva, sobre o
futuro de cada um dos actores ou do seu relacionamento estratégico. A participacdao
portuguesa nas duas organizacdes € 0 seu posicionamento quanto a concertacdo serao por
vezes aflorados, ainda que ndo sejam objecto de estudo especifico. Outras perspectivas,
relacionadas com a importincia das parcerias com as NacOes Unidas (ONU), com a
Organizacgao de Seguranca e Cooperacdo Europeia (OSCE), ou com a Unido Africana (UA),

ficardo também fora do nosso ambito.

O modelo de andlise por nds idealizado serd ancorado num conjunto de conceitos
que se encontram discriminados no final do nosso trabalho (Anexo A — Corpo de conceitos).
Cientes de que o caricter assimétrico e transnacional das ameacas emergentes, ji ndo €
susceptivel de ser combatido apenas com os instrumentos politico e militar, nem pode ser
afrontado apenas por uma nacdo, relevamos a importincia fundamental do conceito de
seguranca alargada e cooperativa, que contem na sua esséncia a articulacdo das abordagens
multissectorial (nos dominios politico, diplomdtico, militar, econdémico, social, ambiental,
etc) e multilateral (no ambito de diferentes Estados e Organizagdes Internacionais (OI), que

nos acompanharao ao longo da nossa investigacao.
Descricao metodologica
Método e percurso

O método cientifico que iremos aplicar serd baseado em duas publicacOes de
referéncia, a primeira da autoria de Raymond Quivy e Luc Van Campenhoudt (2008) e a
segunda de Umberto Eco (2009). Como referem os primeiros autores, qualquer modelo
comporta inevitavelmente elementos de estruturacdo dedutiva, mas também indutiva, apesar
de normalmente haver um que prevalece (Quivy e Campenhoudt 2008, 144). A nossa
investigacao incidird mais sobre o método hipotético-indutivo ja que, partindo do particular
iremos observar factos e fendmenos que se vao comparar, para no final chegarmos a

generalizacdo. Assim, depois de termos feito a exploragcdo inicial do tema, a construcdo



partird da observacdo e a andlise dos aspectos particulares permitir-nos-d atingir os

principios gerais.

Na fase de exploragdo inicial do tema realizdmos trabalhos de investigacdo que
permitiram encetar a abordagem da caracterizacdo das duas organizagdes, bem como
apreender a evolugdo dos respectivos conceitos estratégicos. Procurdmos também perceber
genericamente como evoluiu o seu relacionamento e quais os principais factores de
convergéncia e divergéncia transatlantica, culminando com os desafios do relacionamento
com a Russia e a Turquia. Estes trabalhos foram publicados na Revista Militar (Brito 2010,
1027-51; 2011, 861-89), permitindo submeter a nossa visdo inicial aos comentdrios e
criticas de académicos, investigadores e militares que em Portugal se debrucam sobre esta

tematica.

A observacgdo far-se-4 de forma directa e indirecta. Por um lado, conjugaremos a
observacdo participante, que tivemos oportunidade de efectuar durante trés anos em
Bruxelas, com a recolha e andlise de documentacdo oficial e simultaneamente o estudo de
bibliografia especializada. Por outro lado, como método complementar e tendo em conta
que todas as perspectivas serdo importantes para compreender a realidade e melhor
aprofundar a nossa investigacao, realizaremos um conjunto de entrevistas a militares e civis
que trabalharam ou trabalham em cada uma das organizacOes, bem como a altos

responsdveis de diversos paises (Anexo B — Relacao das entrevistas).

A andlise seguird um percurso metodoldgico, que incluird uma Questdo de Partida
(QP), que orientard a nossa investigacdo e uma Hipdtese Principal (HP), que apds
confirmacdo dard uma resposta parcial a essa mesma questdo. Para atingir esse objectivo,
desenvolveremos um conjunto de Questdes Derivadas (QD) que nos vao ajudar a
aprofundar a pergunta inicial e levantaremos varias Hipoteses Concorrentes (HC), que
dando resposta as QD, vao ser submetidas ao teste dos factos e, se todas confirmadas, vao
configurar também a ratificacdo da HP. A infirmacao de qualquer das hipdteses, obrigard a
uma procura da origem da discrepéncia e ao retirar de conclusdes, que poderdo apontar para
o reinicio da investigacdo e/ou uma redefini¢do do modelo de andlise (Anexo C — Percurso

metodol6gico).

As HC irdo ser validadas nas conclusdes parcelares e a HP serd confirmada nas
conclusdes finais, que incluirdo ainda, a retrospectiva das grandes linhas do procedimento

seguido ao longo do trabalho e os contributos que a investigacdo proporcionou para o

6



melhor conhecimento do tema, dando assim resposta a QP.
Questao de Partida e Hipodtese Principal

QP: Como se pode definir e enquadrar a cooperacdo estratégica entre a NATO e a UE
ocorrida no século XXI e qual a sua importincia no contexto da seguranca e defesa da

regido euro-atlantica?

HP: Apesar das dificuldades politico-institucionais, a cooperagdo estratégica entre a NATO
e a UE ¢ vidvel e pode ser incrementada, sendo um factor crucial para garantir a paz,

seguranca e estabilidade da regido euro-atlantica.

A Questdo de Partida, reformulada e maturada nas fases iniciais do estudo,
acompanhard todo o nosso trabalho, assegurando que o mesmo se desenvolva com uma
orientacdo enpecifica e dentro de determinados limites. Pretendemos, assim, investigar os
varios aspectos associados ao “como,” “porqué” e “para qué,” desse relacionamento

estratégico, fundamentalmente no século XXI.

A Hipotese Principal € a configuragdo do nosso argumento, convictos que estamos,
nao sé da importincia, mas também da inevitabilidade desta cooperacdo, em prol das
populacgdes do Atlantico Norte. O enunciado desta HP, tal como todas as HC, foi construido
de modo a poder ser confirmado ou infirmado, pelo que se concluirmos que a cooperacao
nio é vidvel ou que € possivel garantir a paz, seguranca e estabilidade da regido euro-
atlantica apenas com uma das organizagdes, ou com as duas trabalhando isoladamente,

teremos que reformular o nosso argumento.
Questoes Derivadas e Hipoteses Concorrentes

Levantamos oito QD que decorrem da QP e que vao permitir aprofundar os diversos
aspectos do tema de uma forma ldgica, sistemética e coerente. Equaciondmos trés HC que
correspondem a respostas parciais e provisorias as QD e que contribuirdo progressivamente

para a validacao da HP.
QD1: Como se caracteriza a NATO no século XXI?
QD2: Como se caracteriza a Unido Europeia no século XXI?

QD3: Como evoluiram os conceitos estratégicos da NATO e UE e que tipo de aproximacio

demonstraram?



HC1: NATO e UE s@o organizacdes especialmente aptas para dar resposta as actuais
ameacas a seguranca e a evolugcdo que registaram na ultima década, inclusive nos seus
conceitos estratégicos, permitiu alargar e melhorar o ambito de actuagdo de ambas, ndo

sendo possivel nomear apenas uma como varidvel decisiva.

Pretenderemos aqui estudar cada uma das organizacdes, revisitando brevemente as
suas origens, caracterizando a sua actuagdo na dltima década e verificando como, no mesmo
periodo, evoluiram os seus conceitos estratégicos e a sua arquitectura institucional. A HC1
procurard comprovar que NATO e UE s3o duas varidveis da mesma equagdo com
excelentes instrumentos para combater as ameagas € que a evolucdo ocorrida no seio de
cada uma, lhes trouxe mais e melhor capacidade de resposta. No entanto, as suas
particularidades tornam-nas individualmente tao indispensdveis como insuficientes. Se nesta
fase se concluir que as organizacdes sdo redundantes, ou que uma delas é tao fragil que

possa ser dispensavel, configura-se a nega¢cdo da HC1 e assim também da HP.
QD4: Como evoluiu o relacionamento bilateral NATO-UE e que factores o influenciaram?

QDS: Quais as convergéncias e divergéncias transatlanticas e de que forma podem

influenciar a cooperacdo NATO-UE?
QD6: Quais os desafios que a Turquia e a Russia colocam a parceria NATO-UE?

HC2: NATO e UE sdo duas organizagdes internacionais tendencialmente mais
complementares e menos concorrentes e os desafios colocados pela Turquia e pela Russia
ndo sdo passiveis de alterar negativamente essa evolu¢@o natural, podendo mesmo contribuir

para o reforco da parceria.

Estas QD vao levar-nos a investigar, ndo sé a evolucdo da relacdo entre as duas
organizacdes, como também os principais aspectos do relacionamento transatlantico com o
parceiro fundamental, que sdo os USA, assim como as atitudes perante grandes desafios
geoestratégicos como a entrada da Turquia na UE ou a postura da Rudssia perante o
Ocidente. A HC2 pretenderd comprovar que os factores de unido entre as duas organizagdes
sdo mais fortes que os de separacdo e que a tendéncia para o futuro serd o incremento da
parceria, colocando de lado rivalidades. Se no final se concluir que a relagdo nao registou
evolugdo positiva, ou que as divergéncias transatlanticas ultrapassam largamente as
convergéncias, ou ainda que os desafios colocados pela Turquia e pela Russia sao

inultrapassaveis e geradores do conflito bilateral NATO-UE, teremos que negar a premissa



da HC2, bem como da HP.
QD7: Que tipo de relacionamento existiu no ambito do desenvolvimento de capacidades?

QD8: Que tipo de relacionamento existiu no ambito das operacdes e missdes em que ambas

as organizacoes participaram?

HC3: A cooperacdo estratégica, especialmente nas vertentes dos processos de
desenvolvimento de capacidades e das operacdes e missdes em que ambas estejam
envolvidas, permite atingir os objectivos comuns com maior eficdcia e com beneficio para

cada uma das organizacdes.

Estas QD vao abrir-nos a porta aos estudos de caso, centrados no desenvolvimento
de capacidades e nas operacdes e missdes em que ambas participaram, dois aspectos
fundamentais que traduzem a realidade da cooperacdo estratégica bilateral. A HC3
pretenderd confirmar, em termos praticos, que a cooperacdo tem trazido mais-valias para
cada uma das organizagdes e para o cumprimento dos objectivos comuns e que a falta de
cooperacdo nalguma dessas dreas tem sido prejudicial para ambas. Se pelo contririo
concluirmos que a existéncia de cooperacdo estratégica nalguma destas dreas prejudicou os
objectivos comuns ou alguma das organizacdes em particular, seremos levados a infirmar

esta dltima HC, assim como a HP.
Estrutura da investigacao

No ambito do quadro metodolégico que idealizdmos, iremos organizar O Nosso
trabalho em trés partes que serdo subdivididas em oito capitulos, que nos vao permitir fazer
o estudo com uma sequéncia logica que va progressivamente dando resposta as QD e
validando ou invalidando as HC, por forma a chegarmos ao patamar supremo de

confirmacdo da HP e resposta a QP.

A primeira parte incluird trés capitulos, que terdo por objectivo caracterizar as duas
organizacdes e verificar como evoluiram as suas conceptualizacdes estratégicas. Assim, no
primeiro capitulo iremos caracterizar a NATO, estudando a sua organizacdo, os seus
documentos base, as suas decisOes mais marcantes e sobretudo as suas actividades.
Comecaremos por isso pela andlise dos factos concretos que marcaram a historia da Alianga
a par dos principais acontecimentos geopoliticos que a sua volta foram moldando o seu

cardcter. Abordaremos depois as principais caracteristicas, com o intuito de elaborar um



primeiro esbogo desta organizagdo internacional, definindo em tracos gerais diversos

aspectos que irdo tornar-se mais nitidos ao longo dos restantes capitulos.

No segundo capitulo, iremos caracterizar a Unido Europeia numa légica sequencial
que serd muito semelhante a realizada para a NATO. Nao estudaremos em detalhe a histéria
da integracdo europeia, mas iremos socorrer-nos dos factos mais marcantes para realcar
aspectos que nos parecam fundamentais para a melhor compreensdo da organizacdo. Apesar
de a nossa andlise se centrar nos dominios da seguranca e defesa, considerando que a
responsabilidade da UE extravasa largamente essas preocupagdes, iremos debrucgar-nos

também sobre outros elementos de poder, nomeadamente nas dimensdes civil € normativa.

O terceiro capitulo pretenderd avaliar a evolugdo das opcdes estratégicas de cada
uma das organizagdes, tentando perceber o seu grau de aproximacao neste dominio. Assim,
enquanto na NATO falaremos essencialmente de conceitos estratégicos por serem a férmula
utilizada para estudar a conjuntura do momento e definir inten¢des futuras, na UE, para uma
abordagem correcta teremos que recorrer a outros documentos, nomeadamente o0s
sucessivos Tratados. Desse modo, veremos a evolucdo dos compromissos oficialmente
assumidos por ambos os lados, efectuando depois uma andlise comparativa incidindo
especialmente sobre as percep¢des de ameacas e riscos, as tarefas e objectivos, as dreas de

actuacao, as capacidades e a vontade politica e coeréncia nas decisdes e accoes.

A segunda parte incluird também trés capitulos, que terdo por objectivo fazer a
andlise da parceria entre a NATO e a UE e dos principais desafios que se colocam a sua
cooperacdo. Assim, no capitulo quarto, iremos abordar as principais etapas do
relacionamento, iniciando o nosso estudo na queda do Muro de Berlim, em 9 de Novembro
de 1989 e terminando no Conselho Europeu dedicado a PCSD, em 19 e 20 de Dezembro de
2013. Como etapas intermédias, que nos irdo ajudar a fasear a nossa investigacao, teremos:
a Cimeira da Saint-Malo, em 3 e 4 de Dezembro de 1998, entre franceses e britanicos que
abriu as portas a autonomia europeia; os atentados do 11 de Setembro de 2001, como marco
incontorndvel do dealbar de uma nova Era; e o inicio da operacdo Althea, em 2 de

Dezembro de 2004, como prova da capacidade operacional da Europa.

No capitulo quinto abordaremos as convergéncias e divergéncias transatlanticas e a
sua influéncia no relacionamento da NATO com a UE. Comecaremos assim por estudar os
principais factores do relacionamento entre os USA e a Europa, referindo diferentes

aspectos que vao da histdria e geografia a cooperacao econdmica, passando pela andlise dos
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valores defendidos e avaliagdo de ameacas. Veremos depois as atitudes das administracdes
americanas em relacdo a Europa e as atitudes europeias em resposta aos anseios americanos
e as suas proprias necessidades de seguranca e defesa. Por ultimo, abordaremos a forma
como a relacdo transatlantica e as atitudes de cada actor poderdo influenciar uma possivel

divisao de tarefas entre a NATO e a UE.

O capitulo sexto serd dedicado a dois desafios que consideramos excepcionalmente
importantes. O objectivo serd aprofundar o estudo sobre os posicionamentos geoestratégicos
da Turquia e da Russia tentando esclarecer a respectiva influéncia sobre a parceria NATO-
UE e sobre cada uma destas organizagdes em particular. Para isso, iremos debrugar-nos
sobre 0s principais actores e acontecimentos, especialmente no século XXI e veremos quais
as relacoes que foram estabelecidas com a NATO, UE, USA e com outros polos regionais,

nao esquecendo em relagdo a Turquia o seu diferendo com Chipre.

A terceira e ultima parte do nosso trabalho incluird dois capitulos onde iremos
efectuar os estudos de caso, comparando em termos mais praticos os esforcos de cada uma
das organizacdes, nos aspectos especificos do desenvolvimento de capacidades e das
operacdoes e missdoes em que ambas participaram. No capitulo sétimo, dedicado as
capacidades, analisaremos 0s processos € 0s responsdveis por essa temaética e estudaremos
depois as principais etapas e conclusoes dos trabalhos realizados, para entendermos quais as
preocupacdes fundamentais, como se deu a evolucdo e que tipo de articulacdo existiu.
Abordaremos por fim quatro casos paradigmaticos dos sucessos e insucessos do

relacionamento bilateral.

No capitulo oitavo, veremos as operacOes € missoes em que NATO e UE estiveram
envolvidas em simultaneo ou desfasadas no tempo, nos teatros dos Balcas, especialmente no
Kosovo, no Afeganistio e na regiio do Corno de Africa. Tentaremos assim perceber o
historial, a finalidade das intervengdes e as principais linhas de actuacao e dificuldades, por
forma a retirar conclusdes sobre a importancia do factor cooperacdo no cumprimento dos

objectivos almejados.

Na fase final do nosso trabalho faremos a andlise e discussdo dos resultados
alcancados, retiraremos algumas conclusdes mais significativas e procuraremos deixar
algumas pistas sobre os caminhos que estas duas organizagdes poderdo percorrer no futuro,
por forma a garantirem com maior eficicia a paz, seguranca e estabilidade da regido euro-

atlantica.
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Aspectos formais e fontes

Quanto aos aspectos de forma utilizaremos a 16* edicdo do Chicago Manual of Style

(The University of Chicago Press 2010).

Nas citacdes teremos como critério fundamental dar a informagdo necessédria e
suficiente para esclarecer o leitor sobre a fonte consultada. Utilizaremos o segundo método
de Chicago, isto €, o sistema de autor-data remetendo a descri¢do completa da fonte para as
referéncias bibliograficas finais. As nossas fontes primdrias serdo a documentagdo oficial de
cada uma das organizacdes e as nossas fontes secunddrias incluirdo todo o tipo de
publicacdes especializadas na matéria, ou com interesse para a investigacdo em curso. A
bibliografia final serd por isso subdividida em trés dreas: de cardcter geral, NATO e Unido
Europeia. Incluiremos documentagdo citada no texto e também outras publicagdes por nos

consultadas.

No aspecto formal, para referenciar as revistas periédicas,” optaremos por considers-
las como Magazines e ndo como Journals, pelo que a referenciacdo na bibliografia incluird
apenas a data, com o més e o ano de publicacdo. O volume e nimero serdo colocados
apenas quando ndo se descriminar o més. Em todas as obras o nimero das péginas sera

incluido a seguir a referéncia autor-data, mas serd omitido na relacdo bibliografica final.

As entrevistas serdo do tipo “Elite Interviewing” (Hochschild 2009), dirigidas a altos
quadros civis e militares, nacionais e estrangeiros, ligados a problemdtica em questdo.
Constituirdo um complemento importante do nosso trabalho, dando pistas para exploragao
de novos dados e ajudando-nos a esclarecer aspectos especificos da investigacdo. Nao
existird um guido Unico padronizado, mas sim um conjunto de questdes base personalizadas

que com o desenrolar da entrevista dardo abertura a colocac¢do de outras interrogacoes.

Além da nossa lingua materna, utilizaremos fontes oficiais ou bibliografia em inglés,
francés, italiano e castelhano. Como principio geral, seremos responsdveis por efectuar a
traducdo dos textos e das expressdes que consideremos importante citar. Manteremos no
entanto sem traducdo, alguns termos ou frases que nos parecam ter mais for¢a na lingua

original, ou que ndo tenham uma tradu¢do comummente aceite.

Nas abreviaturas utilizaremos siglas e acronimos em portugués ou inglés, tendo em

consideracdo que na UE podem ser utilizadas vinte e quatro linguas de trabalho, incluindo o

* Como a Revista Militar ou a Foreign Affairs, por exemplo.
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portugués,5 mas na NATO a documentacio apenas existe em inglés e franc€s, por serem
estas as uUnicas linguas de trabalho autorizadas. Colocaremos entre paréntesis a abreviatura
quando o respectivo termo surgir pela primeira vez no texto, remetendo para a lista de
abreviaturas a sua explicitagdo na lingua de origem. Nas abreviaturas dos paises
utilizaremos sempre que possivel os codigos de trés letras normalizados pela NATO

(2014a).

Apesar de termos tido acesso a documentacdo classificada sé faremos uso dessa

informacdo se a tivermos encontrado também em fontes abertas ao ptblico em geral.
Estado da Arte

Uma investigacdo como a que nos propomos realizar necessita de literatura cientifica
especifica que lhe confira uma sélida base conceptual. Nesse ambito, procuraremos abarcar
cinco vertentes que nos parecem fundamentais para o estudo aprofundado do tema: a
seguranca ¢ defesa “latu senso”; a NATO; a PCSD da UE; as relagdes transatlanticas; e as
relagdes NATO-UE. Além destes aspectos, para melhor podermos analisar os desafios,
incluiremos também documenta¢do que nos permita abordar as relacdes da Turquia, Chipre
e Russia com ambas as organizacdes. Da vasta documentacao consultada, ndo pretendendo
fazer uma enumeracao exaustiva, iremos referir-nos aos principais autores e publicacdes de

ambito nacional e internacional.

Em Portugal, existe extensa bibliografia sobre a UE, sendo possivel também, embora
em bastante menor nimero, encontrar autores que abordam as relacdes transatlanticas e os
temas de seguranca e defesa, incluindo a NATO e PCSD. Nao encontramos no entanto
qualquer obra que se debruce especificamente sobre o relacionamento estratégico NATO-
UE, o que vem também comprovar a originalidade do nosso trabalho. Em algumas
publicagdes periddicas, como a Revista Militar, a Nagcdo e Defesa ou a Relagoes
Internacionais, um conjunto relativamente restrito de académicos, diplomatas e militares
tem abordado este tema, mas sem grande profundidade. Salientam-se diversos artigos de
opinido de José Cutileiro, Nuno Severiano Teixeira, Jodo Marques de Almeida, Alexandre
Reis Rodrigues e Francisco Proenga Garcia. Dos livros com maior interesse, abordando as

varias vertentes da nossa problematica, destacamos por ordem cronoldgica:

- A Encruzilhada: Portugal entre a Europa e os Estados Unidos, de Jodo Marques de

> Mesmo assim nem todos os documentos estdo traduzidos em portugués, assim como hd termos cuja
abreviatura tem origem apenas no inglés.
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Almeida e Vasco Rato (2004). Aborda o periodo inicial da Guerra do Iraque6 e as
divergéncias surgidas na Europa relativamente a alianga transatlantica e ao papel dos
Estados Unidos na cena internacional. Enquanto Franca e Alemanha se opuseram a
Washington, outros paises como Portugal apoiaram a intervencdo americana, verificando-se
uma importante cisdo no seio da UE e da NATO. A questdo central debatida nesta
publicacdo é saber se Portugal deve ou ndo reforgar a alianca com os USA e a resposta dos

autores € a defesa inequivoca da comunidade transatlantica.

- Unido Europeia: Que Modelo Politico? de Andreia Mendes Soares (2005). Este
trabalho analisa o processo de integracdo europeu desde a sua criacido, abordando os seus
sucessos e fracassos, na drea econdmica e também na vertente politica, explorando a
estrutura e métodos de funcionamento. O debate central pretende confirmar se o método
comunitédrio ainda se mantém actual para responder aos desafios do século XXI, o que leva
a autora a avaliar esses mesmos desafios e a prospectivar o futuro da UE, abordando
também o papel de Portugal nesse processo. A conclusdo é que serd necessario avancar no
sentido de uma maior integracdo politica, prosseguindo o processo de reforma da Europa,

mantendo por base o principio do método comunitdrio.

- Europa (In)segura: Unido Europeia, Russia, Alianca Atlantica — A
Institucionalizacdo de uma Relagdo Estratégica, de Sandra Dias Fernandes (2006). Esta
publicacdo aborda a problemdtica do relacionamento da UE com a Russia, na area da
seguranca e defesa, durante os anos noventa e no periodo pés-11 de Setembro,
acrescentando também a essa equacgdo as relagdes com a NATO e com os USA. Analisa a
evolucdo da PESC/PESD no ambito do processo de integragdo europeu, a politica externa
russa nos periodos de Ieltsin e Putin e a transformagdo da NATO com o alargamento a Leste
e o inicio da cooperacdo com a Russia, constatando algumas dificuldades em toda essa
dinamica. Salienta no entanto um quadro geral de entendimento que na opinido da autora
permite perspectivar positivamente a constru¢cdo de um sistema de seguranga colectiva pan-

europeu, a longo prazo.

- A NATO no século XXI: O Passado, o Presente e o Futuro da Alianga Atlantica, de
Eduardo Silvestre dos Santos (2008). Comecando por fazer uma andlise das doutrinas
geopoliticas que estdo a montante, aborda a evolugdo da NATO desde a sua criacdo até

meados dos anos 2000 e prospectiva os caminhos que poderd vir a percorrer no futuro.

® Ao longo do nosso trabalho designaremos por Guerra do Golfo o conflito ocorrido de 2 Agosto1990 a 28
Fevereiro 1991 e por Guerra do Iraque o que se desenrolou de 20 Marco 2003 a 18 Dezembro 2011.
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Considera que a relacdo transatlantica expressa pela Alianca traduz uma espécie de

2

“casamento de conveniéncia,” no qual americanos e europeus sempre se olharam com
alguma desconfianca, mas foram aprendendo a viver juntos e com as dificuldades foram
reforcando os lagos, ndo encontrando nenhuma outra solu¢cdo mais vantajosa para ambos. A
conclusdo final defende que o grande desafio para o futuro serd continuar a manter a unido,

construindo consensos na forma de enfrentar as ameacas de amanha.

- Contributos para uma Politica de Defesa, de Nuno Severiano Teixeira (2009).
Inclui as diversas intervengdes publicas e entrevistas realizadas por este autor enquanto
Ministro da Defesa Nacional, no periodo entre 2006 e 2009. Além dos temas nacionais sao
abordados aspectos relacionados com as relacdes externas no ambito da Defesa, incluindo a
analise de temas como a comunidade transatlantica, a PCSD/UE, a NATO e o

relacionamento entre estes dois actores.

- Turquia: Pais-ponte entre dois mundos, de Domingos Fernandes Rodrigues (2009).
O objectivo desta obra € estudar o papel da Turquia como actor regional e como actor global
e a questdo central interroga se pode ser considerada como pais ponte entre o Ocidente e o
Mundo Islamico. Comecga por isso pelo enquadramento histérico, desde o inicio do Império
Otomano até aos nossos dias, procurando depois identificar o lugar da Turquia no sistema
politico internacional, incluindo o estudo do relacionamento com a Europa, USA e NATO,
analisando por ultimo os factores de influéncia interna, assim como as probabilidades de
evolucdo futura. A conclusdo final € que a Turquia ¢ um “Estado-pivot,” de importancia
incontorndvel no contexto regional e mundial, com enormes responsabilidades no didlogo
entre civilizacbes € a sua adesdo a UE seria uma mais-valia para a capacidade de

intervengdo europeia no plano internacional.

- Entre Ceres e Marte: A Seguranca e Defesa na Europa do Século XXI, de Pedro
Ferreira da Silva (2011). E um livro que aborda a problemitica da seguranca e defesa na
Europa, pretendendo demonstrar que a UE caminha para uma integracio do produto
operacional das For¢as Armadas dos seus Estados-Membros, prevendo a médio prazo a
constituicdo de uma Forca Armada Permanente europeia. Na tentativa de confirmar este
argumento o autor investiga de forma aprofundada as bases e os contornos da PCSD,
abordando e caracterizando o ambiente internacional, a evolugdo histérica, a arquitectura
institucional, a estratégia, as capacidades, o processo de tomada de decisdo, as missoes e
operagoes, terminando com um olhar pelo futuro e os novos desafios. Conclui, referindo ter
havido uma progressiva tendéncia de integracdo europeia nos aspectos de seguranca e
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defesa, considerando que o caminho a seguir no futuro serd o reforco dessa op¢do, sendo
inevitdvel a criacdo de uma Forca Armada Permanente, a qual ird permitir a afirmacgao da

Europa como actor global.

Outras obras de autores nacionais foram também importantes para aprofundar as
vdrias vertentes do nosso estudo, nomeadamente: Defesa e Relacdes Internacionais, de
Alexandre Reis Rodrigues (2004); Uma Visdo do Projecto Europeu: Histéria, Processos e
Dinamicas, de Raquel de Caria Patricio (2009); Visao Global, de José Cutileiro e Ricardo
Alexandre (2009); Da Guerra e da Estratégia: A Nova Polemologia, de Francisco Proenca
Garcia (2010a); Histéria de Unido Europeia, de Nuno Valério (2010); Politica Externa: As
Relacdes Internacionais em Mudanca, coordenacdo de Maria Raquel Freire (2011);

Portugal, a Europa e o Atlantico, de Jodo Carlos Espada (2014).

No Instituto de Estudos Superiores Militares (IESM), consultimos indmeros
trabalhos de investigacdo, sendo mais relevantes os seguintes: O Conceito de seguranca
alargada e o seu impacto nas missOes e organizacdo das Forcas Armadas, de Vitor
Rodrigues Viana (2003); A PESC da Unido Europeia: prespectivas e articulacio com a
OTAN, de Valdemar Oliveira Cabral (2009); O impacto dos conflitos regionais nas relacdes
OTAN/EU-Russia, de Jodo Nunes dos Reis (2009); O novo Conceito Estratégico da OTAN:
Uma Aliancga para o século XXI, de Marco Paulino Serronha (2010).

No Instituto de Defesa Nacional (IDN) merecem destaque diversas publicacOes
resultantes de semindrios que tivemos oportunidade de assistir, em especial: Que Visdo para
a Defesa? Portugal-Europa-NATO, IDN, Nacdo e Defesa n° 124 (2009); Visdes Globais
para a Defesa, IDN, Nacao e Defesa n°125 (2010); O Conceito Estratégico da NATO, IDN,
Nacdo e Defesa n° 126 (2010); Dindmicas da Politica Comum de Seguranga e Defesa da
Unido Europeia, IDN, Nacdo e Defesa n° 127 (2010). Relevantes foram também: Uma nova
NATO numa nova Europa, IDN, Nacao e Defesa n°84 (1998); O Futuro da Comunidade de
Seguranca Transatlantica, de Carlos Gaspar, IDN Cadernos n°5 (2011).

A nivel internacional, o leque de escolhas nas vdrias vertentes do nosso estudo é
bastante maior, se bem que a especificidade do relacionamento NATO-UE também ndo seja
muito vulgar. Dos autores de livros ou artigos de opinido, € importante salientar, Robert
Cooper, Jolyon Howorth, Daniel Keohane, Timothy Garton Ash, Ivo Daaldler, Daniel
Hamilton, Simon Serfaty, Leo Michel, Justin Vaisse e Tomas Valasek, que se debrucam

sobre a NATO, as relacOes transatlanticas e a parceria NATO-UE e Sven Biscop e Mark
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Leonard, peritos nos assuntos da PCSD. Incontornaveis pela sua escrita sempre interessante
e por vezes polémica, sdo Robert Kagan, Joseph Nye Jr. e Fareed Zakaria. Quanto as
principais publicacdes periddicas que abordam a nossa tematica devemos referir: a revista
Foreign Affairs; os Chaillot Papers, do Instituto de Estudos de Seguranca da UE (EUISS);
os Egmont Papers, do Royal Institute for International Relations; assim como diversos
trabalhos publicados pelo Center on the United States and Europe, da Brookings Institution,

bem como do Centre for European Reform.

Dos livros que abordam a temética da parceria NATO-UE salientamos, por ordem

cronoldgica:

- Defending Europe: the EU, NATO and the quest for European autonomy, editado
por Jolyon Howorth e John T. S. Keeler (2003). Numa altura em que a Europa dava os
primeiros passos para a emancipacdo, diversos autores analisam as diferentes visdes e
ambicOes de cada um dos lados do Atlantico, abordando o desenvolvimento do projecto de
autonomia da UE na esfera da seguranca e defesa e as suas implicagdes para a NATO. No
ambito desta discussdo, estuda-se a evolugdo ocorrida em cada uma das organizagdes desde
o final da Guerra Fria, explorando de seguida os problemas do diferencial de capacidades
entre americanos e europeus, examinando por ultimo os alargamentos ocorridos e a
discriminacao da UE em relacdo a alguns EM da Alianca. A secc¢do final reflecte as opinides
contrdrias de quem se opde a PCSD por ser potencialmente perigosa para a UE e para a
NATO e de quem considera que a PCSD € necesséaria para a UE e também benéfica para a

Alianca.

- NATO and the European Union: New World, New Europe, New Threats, editado
por Hall Gardner (2004). Neste livro, um conjunto de politicos, diplomatas e académicos
examina os principais desafios no pos-11 de Setembro, a Guerra do Iraque e os papéis da
NATO, da UE e da Russia nesse contexto. Assim, abordam-se aspectos como, o impacto
estratégico do 11 de Setembro e as novas ameacgas, o futuro da NATO e o seu
relacionamento com a UE, os alargamentos destas duas organiza¢des em conjugacao com o
factor russo, as implicagdes regionais e globais do combate ao terrorismo. Considerando
também as tensdes transatlanticas causadas pela Guerra do Iraque, real¢a-se a importancia
do didlogo USA-Europa-Russia e o papel fundamental da NATO e UE na manutengdo da

seguranca global.
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- The EU-NATO Relationship: A Legal and Political Perspective, de Martin
Reichard (2006). Esta publicacdo analisa, sob o ponto de vista politico e legal, a evolug¢do
do relacionamento NATO-UE. Comecando por abordar a relacdo transatlantica, estuda de
seguida cada uma das organizacdes, passando depois a descrever as mais importantes areas
de cooperacdo bilateral, referindo com clareza as mais-valias alcangadas, mas também os
principais problemas e dificuldades. O argumento defendido pelo autor, considera que a
divisao inicial de trabalhos entre a Alianca e a UE, em que a primeira era responsavel pela
seguranca e a segunda pela prosperidade econdémica, foi dando progressivamente lugar a
uma maior partilha nas tarefas de seguranca, com a Europa a assumir um papel mais
relevante na sua vizinhanga e prevendo que no futuro possa mesmo garantir a sua defesa

colectiva, facilitando a reorientacdo da NATO para uma missao mais global.

- Security and Defence Policy in the European Union, de Jolyon Howorth (2007). E
uma aprofundada abordagem da PCSD desde a sua criacdo até aos nossos dias. Nao
relatando apenas factos, o autor procura demonstrar a 16gica politico-institucional dos varios
desenvolvimentos ocorridos, explorando aspectos como, as razdes das suas origens, a sua
arquitectura tendo em vista a tomada de decisOes, os instrumentos militares e civis que lhe
permitem intervir € as operagdes e missOes desempenhadas, a cultura estratégica e os
grandes desafios do futuro. Um dos capitulos debruga-se sobre as relacdes transatlanticas e a
parceria NATO-UE, colocando a nu os problemas e contradi¢cdes existentes e concluindo
que o relacionamento militar entre os dois lados do Atlantico deixou de ser prioritdrio,
influenciando negativamente a cooperagdo entre as duas organizacdes e tornando o futuro

imprevisivel.

- Permanent Alliance? NATO and the Transatlantic Bargain from Truman to Obama,
de Stanley R. Sloan (2010). Analisa as origens e o desenvolvimento da Alianca Atlantica,
explorando os principais factores que influenciaram a sua evolucao e prospectivando o seu
futuro. Considera que a NATO foi uma das consequéncias do acordo transatlantico
realizado apds a Il Guerra Mundial (GM), no qual os americanos contribuiriam para a
defesa da Europa e os europeus ajudariam a conter a ameaga soviética. Com a queda do
Muro de Berlim surgiriam novos desafios que o autor estuda em maior detalhe,
nomeadamente os alargamentos, as relacdes com a Russia, o Afeganistdo e a postura perante
a PCSD/UE. Neste dltimo aspecto aborda o relacionamento durante os mandatos de George
W. Bush e jd com Obama em fun¢des tenta um olhar sobre o futuro, defendendo que a

integracdo europeia e a cooperacdo transatlantica sdo compativeis e mutuamente
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reforcadoras, mas que esse assunto serd uma preocupagio por muitos anos.

- Geopolitical Change, Grand Strategy and European Security: The EU-NATO
Conundrum in Perspective, de Luis Simén (2013). Com especial destaque para o periodo
entre 2001 e 2010, estuda a forma como as especificidades geopoliticas e as estratégias
nacionais da Franga, Alemanha e Reino Unido influenciaram as evolu¢des da NATO e da
PCSD/UE. Considera que as politicas de seguranca europeias, muito marcadas por estas trés
nacdes, revelaram uma permanente contradi¢do entre cooperacdo e conflito de interesses e
que as prioridades nacionais conflituantes muitas vezes s6 se descobriram quando foi
necessdrio acertar aspectos particulares da cooperacdo, sendo nesse contexto que explica a

ambiguidade do relacionamento NATO-UE.
Para melhor compreendermos a Unido Europeia e o seu futuro, realgamos:

- Why Europe Will Run the 21st Century, de Mark Leonard (2005). Defende a tese
de que a Europa dominard o século XXI, contrariando as opinides dos eurocépticos de

ambos os lados do Atlantico.

- The EU and the European Security Strategy: Forging a Global Europe, editado por
Sven Biscop e Jan Joel Anderson (2008). Vdrios autores consagrados escrevem sobre a

Estratégia Europeia de Segurancga.

- What ambitions for European Defence in 2020? editado por Alvaro de Vasconcelos
(2009). Uma publicacio do EUISS que inclui um conjunto de opinides de politicos,

militares e académicos sobre o futuro da PCSD no periodo pds-Tratado de Lisboa.

Para um debate mais alargado sobre as relagdes transatlanticas, sdo ainda

incontornaveis:

- Paradise and Power: America and Europe in the new world order, de Robert Kagan

(2003). Uma obra famosa, que explora as divergéncias entre americanos € europeus.

- Free World: America, Europe and the Surprising Future of the West, de Timothy

Garton Ash (2004). Analisa as relacOes transatlanticas no periodo pos-Guerra do Iraque.

- The Rise of European Security Cooperation, de Seth G. Jones (2007). Uma
abordagem muito critica do que o autor apelida de “tragédia” das relagdes dos Estados

Unidos com a Europa.
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- The End of the West? Crisis and Change in the Atlantic Order, editado por Jeffrey
Anderson, G. John Ikenberry e Thomas Risse (2008). Diversos académicos americanos e
europeus abordam as relagdes transatlanticas, numa visdo muito actual, que tenta ser

também prospectiva.

- Os Estados Unidos e a Crise do Poder Mundial, de Zbigniew Brzezinski (2014).
Defende o refor¢o do elo transatlantico com um maior envolvimento da Turquia e da Russia

por forma a construir um Ocidente alargado e mais forte.
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Primeira Parte

Caracterizacio e conceptualizacao estratégica
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Capitulo 1. Caracterizacido da NATO
Introducao

Este capitulo tem por objectivo responder a QD1: Como se caracteriza a NATO no

século XXI?

Para p6r em evidéncia os principais aspectos de uma Alian¢a multinacional como a
NATO, é importante estudar a sua organiza¢do, os seus documentos base e as suas decisdes

mais marcantes, mas € sobretudo indispensavel conhecer as suas actividades.

Pensamos por isso, que o nosso estudo terd de se iniciar pela andlise dos factos
concretos que marcaram a histérica da Alianga, a par dos principais acontecimentos
geopoliticos que se foram desenvolvendo e que foram inevitavelmente moldando o seu

caracter.

Passaremos de seguida a analisar as suas principais caracteristicas, ndo com a
preocupacdo de elaborarmos uma descricdo exaustiva, mas com o intuito de fazer um
primeiro esboco desta organizacgdo internacional, que ao longo das restantes partes do nosso
trabalho ird tomando formas mais nitidas. As conclusdes pretenderdo dar uma resposta

simples e pragmdtica a questdo formulada.

1.1 Evolucio histérica

1.1.1 Antecedentes

No dia 5 de Marco de 1946, em Fulton, Arizona, nas profundezas dos Estados
Unidos da América (USA), Winston Churchill (1946a) referia num discurso depois
amplamente divulgado: "De Stettin, no Baltico, até Trieste, no Adridtico, uma cortina de
ferro desceu sobre o continente. Atrds dessa linha estao todas as capitais dos antigos Estados
da Europa Central e Oriental. Varsévia, Berlim, Praga, Viena, Budapeste, Belgrado,
Bucareste e Sofia; todas essas cidades famosas e as populacoes em torno delas estdo no que
devo chamar de esfera soviética, e todas estdo sujeitas, de uma forma ou de outra, ndo
somente a influéncia soviética mas também a fortes, e em certos casos crescentes, medidas
de controlo de Moscovo." Um ano apds o final da II Guerra Mundial, esta voz forte e bem
conhecida dos Aliados ocidentais, apesar de ja ndo ser Primeiro-Ministro do Reino Unido,
vinha “acordar” as mentes mais distraidas. Na verdade, o facto de cinquenta Estados terem
assinado a Carta das Nacdes Unidas, em 1945, numa tentativa de criagdo de um quadro de

paz duradouro, consagrando o famoso artigo 51° que reconhecia o direito de auto-defesa
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individual ou colectiva contra um ataque armado, ndo impediu os avangos soviéticos em
toda a Europa de Leste, com consequéncias até entdo imprevisiveis. Apesar de os Aliados
terem ganho a guerra, ainda ndo tinham consolidado a paz e os “fantasmas” do pos-I Guerra

Mundial continuavam a pairar sobre a Europa.

Simultaneamente, a ameaca alema continuava ainda presente em muitos espiritos, o
que levou a Franca e o Reino Unido a assinarem o Tratado de Dunquerque, em 1947, de
alianga e assisténcia mitua em caso de agressdo germanica. Uns meses depois, Ernest Bevin
ainda chegou a sugerir a criagdo na Europa de uma rede de tratados bilaterais semelhantes
ao de Dunquerque, mas o golpe de Estado comunista em Praga, em 1948, veio colocar a
Checoslovaquia na Orbita soviética e obrigar os Aliados ocidentais a repensar a sua
estratégia militar, tornando necessdria uma ac¢ao defensiva comum. Foi neste contexto que
no mesmo ano Bélgica, Franca, Luxemburgo, Paises Baixos e Reino Unido decidiram
assinar o Tratado de Bruxelas, que deu origem a Organizac¢do do Tratado de Bruxelas ou
Unido Ocidental. Este acordo instituia um sistema de defesa colectiva contra uma agressao
externa e pretendia também estreitar os lacos de cooperacdo nos dominios, econémico,
social e cultural. No seu predmbulo falava na eventualidade de uma renovada politica de
agressdo por parte da Alemanha, mas o Artigo 4° era mais genérico na definicdo da ameaca
e referia que “se uma das Partes for objecto de um ataque armado na Europa, as outras
Partes, de acordo com o Artigo 51° da Carta das Na¢des Unidas, deverdo prestar toda a

ajuda e assisténcia ao seu alcance, militar e de outros tipos” (The Brussels Treaty 1948).

Este Tratado foi um primeiro passo importante, mas para que se tornasse
militarmente credivel, faltava o apoio norte-americano. No ambito econdmico, tinha sido
anunciado no ano anterior o Plano Marshall, que previa uma ajuda econdémica macica
americana, ao longo de vérios anos a todos os paises europeus que pretendessem aceitar esse
apoio. Este Plano veio a revelar-se fundamental para a recuperacdo da Europa ocidental,

. o . . 7
deixando numa situacdo dramdtica todos os estados que optaram por ficar de fora.

Indiferente ao que se passava no ocidente, a Unido Soviética (URSS), liderada por
Josef Stalin, continuava a reafirmar a sua autoridade na Europa de Leste, acentuando cada
vez mais a cisdo Leste-Oeste. O ponto fulcral dessa divergéncia era Berlim, que se

encontrava ocupada por vérios exércitos, com USA, Reino Unido e Franca de um lado e

7 Apesar de a oferta de ajuda ter sido feita a todos os estados europeus, a Unido Soviética e os paises da
Europa de Leste na sua Orbita recusaram este apoio financeiro, que terminou em 1952, atingindo treze mil
milhoes de ddlares (Judt 2007, 120-129).
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URSS do outro. Durante esse braco de ferro, os soviéticos decidiram bloquear as ligagdes
terrestres de Berlim a Alemanha Ocidental, o que obrigou os Aliados a efectuar uma ponte
2 8 . . A A .
aérea que se prolongou por cerca de 11 meses.” Esta crise de Berlim teve trés consequéncias
relevantes: primeiro, originou a criacdo de dois Estados alemades; segundo, levou a que os
USA decidissem manter uma presenca militar significativa na Europa, por tempo
indeterminado; terceiro, conduziu a que os paises ocidentais reavaliassem os problemas

relacionados com a sua seguranca (Judt 2007, 184).

Surgiria assim a decis@o de firmar uma Alianga mais alargada, que incluisse os cinco
paises signatarios do Tratado de Bruxelas, os Estados Unidos e o Canad4, e ainda outros
cinco paises europeus, com posi¢des geograficas consideradas estrategicamente relevantes,

como a Dinamarca, Islandia, Italia, Noruega e Portugal.
1.1.2 Primeiros 40 anos
1.1.2.1 Guerra Fria

O nascimento da NATO ocorreu no dia 4 de Abril de 1949, data em que foi assinado
em Washington o Tratado do Atlantico Norte (TAN) que, no seu preambulo, referia o
“desejo de favorecer a estabilidade e o bem-estar na area do Atlantico Norte” (NATO
2001a, 571). O objectivo fundamental a atingir era a salvaguarda da liberdade e da
seguranca dos povos da Europa e da América do Norte, de acordo com os principios da
Carta das Nacgdes Unidas. Na pratica pretendeu-se criar um sistema de seguranga colectiva
que permitisse manter as forcas militares dos USA na Europa, reforcando o elo
transatlantico, simultaneamente dissuadindo a ameacga sovié€tica e ndo permitindo o
ressuscitar do poder militar da Alemanha. Em termos talvez um pouco simplistas, o
primeiro Secretario-Geral (SG) da NATO, Lord Hastings Ismay, definia os objectivos da
Alianga numa pequena frase:“to keep the Americans in, the Russians out and the Germans

down.”®

Ap0s a assinatura do TAN, os paises do Tratado de Bruxelas acordaram na fusdo da
estrutura militar da denominada Unido Ocidental, com a estrutura da NATO. Por isso, as
responsabilidades do Comité de comandantes da Unido Ocidental, que tinha sido criado em
1948, foram transferidas para o General Eisenhower, que a partir de Abril de 1951 se tornou

no primeiro comandante supremo das forcas aliadas na Europa. Apesar do seu aparente

8 De 24 de Junho de 1948 a 9 de Maio de 1949.
? Citado pelo SG da NATO, Lord Robertson, numa conferéncia em 20 de Julho de 2000 (NATO 2000a).
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esvaziamento politico e institucional, o Tratado de Bruxelas ndo foi extinto, vindo até a
ganhar novo folego em 1954,'° com a adesdo da Repiiblica Federal da Alemanha (RFA) e

da Itdlia, dando origem a Unido da Europa Ocidental (UEO).11

Enquanto o Plano Marshall foi responsédvel pela recuperagdo econdémica da Europa
Ocidental, a NATO foi o catalisador da recuperacdo militar, tornada imprescindivel pelo
agudizar da Guerra Fria, bem patente na Guerra da Coreia.'* Se nos primeiros anos a NATO
baseou a sua defesa na superioridade nuclear americana, progressivamente foi fazendo
coexistir uma for¢ca convencional, apta para efectuar uma “defesa avancada” capaz de
aguentar o embate com os Exércitos de Leste no centro da Alemanha. Por esse motivo, no
inicio da década de cinquenta o nivel de rearmamento foi extremamente elevado em todos
os membros da NATO e especialmente nos USA, onde a despesas com a defesa em 1952-53
representavam 17,8 % do Produto Interno Bruto (PIB), quando em 1949 eram apenas de
4,7%. No final de 1951, os USA tinham transferido para a Europa cerca de cinco mil
milhdes de doélares de ajuda militar (Judt 2007, 188-189). Este apoio macico veio permitir
um grande desenvolvimento tecnoldgico e levou também a radical transformacgdo das forcas
armadas dos EM. Iniciou-se entdo uma certa revolucdo nas mentes militares, come¢ando a
nascer a chamada “geracio NATO” com militares profissionais cada vez mais aptos a
trabalhar em ambiente multinacional, fruto da formacdo e do intercambio em escolas dos

USA e diferentes 6rgaos da NATO.

Numa Cimeira realizada em Lisboa, em 1952, foram tomadas importantes decisoes,
reorganizando em termos geograficos os vdrios Orgdos e estruturas da organizagdo,
passando a existir a nivel permanente um Conselho do Atlantico Norte (NAC), presidido
por um Secretdrio-Geral, assim como um Estado-Maior Internacional (IS). Estabeleceu-se
também uma base sdlida para a planificacdao militar em cada um dos Estados Membros,
instaurando procedimentos para exames anuais. Pretendia-se, avaliar as ameacas, identificar
as necessidades e determinar as contribuicdes de cada pais, proporcionalmente as suas
capacidades econdémicas, um método que constitui ainda hoje a base do planeamento de
defesa da Alianca (NDPP) (NATO 1989, 18). Nessa mesma Cimeira ficou acordado que a
organizacdo deveria formar nos proximos dois anos pelo menos noventa e seis Divisoes,

para assegurar a tal “defesa avangada” da Europa (Judt 2007, 189).

1905 Acordos de Paris, de 23 Outubro 1954, vieram alterar o Tratado de Bruxelas, de 17 de Marc¢o de 1948.

" A UEO teve assim como paises fundadores: Bélgica, Franga, Itdlia, Luxemburgo, Paises Baixos, Reino
Unido e RFA.

12'A Guerra da Coreia decorreu de 1950 a 1953, opondo a Coreia do Sul aliada aos USA e Reino Unido a
Coreia do Norte aliada a China e Unido Soviética.
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Entretanto, em conformidade com o Artigo 10° do Tratado de Washington, que
previa a adesdo de outros Estados europeus, mediante acordo unanime dos EM, verificou-se
em 1952 o alargamento a Grécia e a Turquia. Subsistiram ainda durante algum tempo as
ddvidas em relagdao a RFA e a necessidade de autorizar o seu rearmamento para fazer face a
ameaca de Leste, mas a tese americana acabou por vingar € em 1955 a Alemanha Ocidental

passou também a integrar a NATO.

Nesse mesmo ano, a URSS assinou com outros sete paises de Leste uma aliangca
militar que ficou conhecida como Pacto de Varsévia.'® Este acordo, ao contrario da NATO,
parecia ndo ter apenas propositos defensivos, ja que ao longo dos anos os seus EM se foram
rearmando fortemente, ultrapassando largamente em pessoal e em material as existéncias a
ocidente. Mas € importante salientar, que os paises ocidentais nunca tiveram por objectivo
igualar o poderia militar de Leste, pretendendo antes organizar as suas forcas com caracter
defensivo e simultaneamente de dissuasdo da ameaga, pela capacidade retaliatoria nuclear.
Este facto foi comprovado pela adopcdo no final dos anos 50 da estratégia de “retaliacao

macica,” que se apoiava sobretudo no poderio nuclear americano.

Nos primeiros anos da NATO foram também lancadas as bases para a cooperacio
cientifica e tecnoldgica, criando-se um comité cientifico responsavel por tratar essas
questdes. Esta é uma vertente extremamente importante, ja que a NATO desde muito cedo
pretendeu ser, nao apenas militar, mas também politica, englobando outras valéncias. Neste
aspecto, ndo podemos deixar de salientar a aprovacao em 1956 do relatorio do “Comité dos

Trés™'*

que defendia a cooperagdo ndao militar no seio da Alianca, como forma de
desenvolvimento da solidariedade e da coesdo entre os EM. Este documento veio repensar a
NATO, os seus fundamentos e a sua estratégia e sem colocar de parte a importancia dos
aspectos militares referia que a seguranca tinha também aspectos civis que importava
salvaguardar. A cooperacdo politica baseada na consulta entre as partes, a cooperacao
econdmica, a cooperacdo cientifica e técnica, a cooperagdo cultural, foram algumas das
principais ideias discutidas e aprovadas, que lancaram as bases de uma Alianca mais sélida

e abrangente, razdo pela qual este relatorio constitui uma referéncia no desenvolvimento da

organiza¢do (NATO 1989, 429-49).

13 Foi assinado em 14 de Maio de 1955 por oito paises: Albania, Bulgaria, Checoslovdquia, Hungria, Polénia,
Republica Democratica Alema, Roménia, URSS.

" Por ter sido apresentado por trés ministros: Gaetano Martino, de Itdlia; Halvard Lange, da Noruega e Lester
Pearson, do Canada.
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Mas nesse mesmo ano, um acontecimento fora do espago euro-atlantico haveria de
colocar em perigo, pela primeira vez, o elo transatlantico. Na sequéncia de uma decisdo
unilateral do Presidente Nasser, do Egipto, de nacionalizar o Canal do Suez, a Franca e o
Reino Unido aliaram-se a Israel e invadiram aquele pais, ocupando o Canal com forgas
militares. Se a operagdo militar foi bem sucedida, 0 mesmo ndo aconteceu em termos
politicos e as consequéncias poderiam ter sido nefastas para a propria existéncia da NATO.
Os USA acusaram estes dois Aliados de ndo terem consultados os restantes membros da
Alianca e juntamente com a Russia e a ONU, pressionaram-nos a retirar as suas forcas das
zonas ocupadas, o que veio a acontecer. Esta crise resultou numa enorme humilhacio para

franceses e ingleses, mas a NATO sobreviveu.

Apesar deste importante diferendo, o ponto nevralgico da separacdo Leste-Oeste
continuou a ser a cidade de Berlim e as posi¢cdes extremaram-se ainda mais a partir de 1961
quando a Alemanha Oriental iniciou a constru¢do do Muro. Apesar de os soviéticos terem
aprovado numa conferéncia dos partidos comunistas as teses da “coexisténcia pacifica,” as
accodes concretas indiciavam tudo menos pacifismo. Nesse mesmo ano, a NATO decidiu
formar a Forca Movel Aliada Terrestre (AMF-L), uma unidade multinacional que
integrando militares de seis EM seria a primeira unidade a empenhar num possivel conflito,
demonstrando desde logo a solidariedade dos Aliados."” Mas cinco anos mais tarde, em
1966, a Alianca sofreu um segundo grande abalo interno com a decisdo francesa de se
retirar da estrutura militar, deixando os seus militares de prestar servico nos Quartéis-
Generais (QG) multinacionais e exigindo a saida do seu territério de todas as estruturas e
comandos da NATO. Na prética, se por um lado esta decisdo veio enfraquecer a Alianca,
por outro lado originou uma simplificacdo da estrutura de comando e a transferéncia do QG

Aliado na Europa para Mons, na Bélgica e da sede da organiza@éo,16 para Bruxelas.
1.1.2.2 “Détente”

No mesmo periodo e considerando que ja tinham passado quase 20 anos desde a
assinatura do Tratado de Washington, os EM acordaram em realizar um estudo aprofundado
sobre as futuras tarefas da Alianca. Os resultados deste exercicio constituiram o chamado
Relatério Harmel, que foi aprovado em finais de 1967 e viria a ser considerado um marco

importante na evolu¢do da organizagdo. A partir daqui, a Aliancga passaria a ter duas tarefas

15 Uns anos mais tarde, em 1967, seria também criada uma for¢a maritima semelhante, denominada Standing
Naval Force Atlantic.

16 A sede passou a incluir o NAC e o Secretariado Internacional, anteriormente instalados em Paris e o0 Comité
Militar que estava em Washington.
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fundamentais: a primeira seria a manutenc¢do do poderio militar e da solidariedade politica
para desencorajar a agressdo externa; a segunda, a aposta no didlogo como forma de
resolucao dos problemas politicos. Resumidamente defendia-se que “a seguranca militar e
uma politica de détente ndo sdo contraditdrias mas complementares” (NATO 1989, 450-51).
Em termos concretos, este relatrio preconizava que seria necessario encontrar uma solucao
para a questdo da divisdao da Alemanha e simultaneamente encontrar formas de reducao
equilibrada dos arsenais militares (452). Simultaneamente, foi aprovada uma nova
estratégia, abandonando a ‘“retaliacdo macica” e passando a falar-se de uma “resposta
flexivel,” através da utilizacdo equilibrada do poderio convencional e nuclear. Mantinha-se

no entanto o conceito de “defesa avancada” ao longo da Cortina de Ferro.

A década de sessenta viria a terminar com a invasdo da Checoslovdquia pelas tropas
da URSS e de quatro outros paises do Tratado de Varsévia,'” acontecimento que agravaria
ainda mais as relacoes Leste-Oeste. No entanto, a década de setenta, veio contrariar essa
tendéncia de confronto, tendo sido determinante o acordo quadripartido sobre Berlim,
assinado em Setembro de 1971 pelos quatro paises que ocupavam aquela cidade. Iniciava-se
finalmente a “détente,” que foi sendo materializada ao longo dos anos seguintes com as
assinaturas de diversos acordos, entre americanos € soviéticos, para limitacdo de armamento
estratégico (SALT I e II)18 e limitacdo de sistemas de misseis anti-balisticos (ABM), os
quais foram sempre precedidos de consultas aprofundadas no seio da Alianca.
Posteriormente, na sequéncia de uma proposta do NAC, realizou-se a Conferéncia sobre
Seguranga e Cooperacdo na Europa (CSCE), que culminou com a assinatura da Acta Final
de Helsinquia, em 1975, com a adesao de trinta e trés paises da Europa e também dos USA
e do Canadd, dando mais tarde origem a Organizagdo para a Seguranca e Cooperacdo na

Europa (OSCE).19
1.1.2.3 Segunda Guerra Fria

Os Aliados continuavam no entanto convencidos que o verdadeiro sucesso de uma
politica de “détente” teria de incluir uma reducio equilibrada de forcas e por esse motivo
tinha sido discutida e aprovada em Reykjavik, em 1968, uma Declaragdo sobre Redugdes
Miituas e Equilibradas de Forcas (MBFR). Mas neste ambito as negociacdes com o Leste

ndo correram tao bem, arrastando-se durante varios anos, sem sucesso. Este facto, associado

17 Bulgdria, Alemanha de Leste, Hungria e Pol6nia, em 20 de Outubro de 1968.
'8 O SALT II acabaria por nio ser ratificado pelos americanos em virtude da invasdo soviética do Afeganistdo.
' A CSCE foi incrementando as suas actividades e em Dezembro de 1994 passou a designar-se OSCE.
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a diversos outros, como as graves convulsdes sociais na Polénia, a invasdo soviética do
Afeganistao, em 1979 e a instalacdo na Ucrania de uma nova geragdo de misseis de alcance
médio SS 20, vieram deteriorar novamente as relagdes, iniciando-se a “Segunda Guerra
Fria.” Nesse mesmo ano, os Aliados decidiram instalar novos misseis Pershing II e Cruise
(GLCM) na Europa Ocidental, ndo abandonando no entanto os esforcos paralelos de
limitacdo dos armamentos (Judt 2007, 661-69). Esta constituiu a chamada estratégia de

“dual track” aprovada pela NATO em finais de 1979.

A tomada de posse de Ronald Reagan, no inicio de 1981, veio dar um novo impeto
aos Aliados ¢ a sua arrojada proposta baptizada de “opc¢do zero””® viria a obrigar os
soviéticos a repensar a sua atitude. Um estudo divulgado pela NATO, em 1982, dava conta
da enorme desproporc¢do, com as forcas do Pacto de Varsdvia a ultrapassar largamente as da
NATO, em efectivos, sistemas de misseis nucleares de médio alcance (INF), submarinos,
avides e carros de combate, com um grande avancgo tecnoldgico e enorme capacidade de
producdo de armamentos. Este relatério foi muito importante para informar a opinido

publica ocidental sobre as necessidades em matéria de defesa (NATO 1989, 128-129).

Para se ter uma ideia mais concreta da despropor¢do, poderemos referir que nos anos
80, enquanto os paises da Alianga Atlantica gastavam com a defesa em média 3,8 % do PIB,
do lado soviético as despesas atingiam entre 15 e 17 % do PIB (NATO 1989, 230-231).
Simultaneamente foram decorrendo negociacdes para reducdo de forcas, no ambito do
MBFR e para reducio do nimero de misseis INF, mas os soviéticos nem sequer
reconheciam oficialmente disporem das quantidades referidas pela NATO, pelo que os

progressos foram diminutos.

Em Marco de 1983, Reagan viria a surpreender novamente os paises de Leste ao
anunciar a Iniciativa de Defesa Estratégica (SDI), que ficaria também conhecida como
“Guerra das Estrelas.” A ideia era iniciar um vasto programa de investigacdo, tendo em
vista o desenvolvimento de tecnologia ndo nuclear capaz de oferecer uma defesa eficaz
contra misseis balisticos (NATO 1989, 136-137). Se até ai a dissuasdo era baseada na
Destruicdo Mutua Assegurada (MAD), a partir daqui passaria a falar-se de Sobrevivéncia
Miitua Assegurada (MAS). A NATO, que entretanto tinha aberto as portas a Espanha,
tornando-se o 16° membro, apoiou a SDI, apesar dos fortes protestos soviéticos, que

decidiram suspender todas as negociagdes em curso.

2 . .. L oa.
% Com esta proposta, os americanos propunham eliminar por completo as armas nucleares de médio alcance,
ndo instalando os Pershing II e Cruise, enquanto os soviéticos retirariam todos os SS 4, SS 5 e SS 20.
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1.1.24 Queda do Muro de Berlim

O impasse s6 comecou a ser quebrado, dois anos depois, no interior da URSS, com a
tomada de posse de Mikhail Gorbachev®' e a implementacio gradual da sua politica de
“glasnost” — abertura. No final de 1985, Reagan e Gorbachev decidiram uma redugdo de
50% das suas forcas nucleares estratégicas e assinaram um acordo provisério quanto aos
INF. Apds mais dois anos de intensas negocia¢des, americanos e soviéticos chegaram ao
chamado acordo do “duplo zero” que eliminava todos os misseis de médio e de curto
alcance.”? No mesmo ano, na sequéncia das conversagcdes MBFR, os paises da NATO e do
Pacto de Varsévia® acordaram num mandato para futuras negociagdes, tendo em vista a
reducdo de forgcas convencionais na Europa, que anos mais tarde viria a ser consagrada no

denominado Tratado CFE.

A NATO foi acompanhando sempre todas as negociagdes, mantendo a sua estratégia
assente na “resposta flexivel” e na “defesa avancada.” Para assegurar a eficicia deste
conceito foi apurando o seu planeamento colectivo e definindo prioridades na aquisi¢do dos
armamentos. Os comandos NATO elaboravam propostas de forcas e propunham um nivel
de contribuicdo para cada um dos paises, que apds aprovacdo colectiva da Alianca se
transformavam em Objectivos de Forcas, servindo de base ao planeamento em cada um dos
EM (NATO 1989, 245-253). Em 1985, foi aprovado um Plano de Melhoramento de Forgas
(CDI]) que indicava aos paises diversas dreas de modernizacdo da capacidade convencional.
No mesmo ano, a NATO apelava a solidariedade dos seus membros e a necessidade de um
maior apoio a Grécia, Portugal e Turquia, referindo que “as deficiéncias nas forgas destes

paises s3o um assunto particularmente preocupante” (NATO 1985).*

Os ultimos anos da década de oitenta, continuaram a revelar a abertura da URSS e o
ano de 1988 ficou marcado com o inicio da retirada soviética do Afeganistdo e o discurso de
Gorbachev nas Nacdes Unidas, anunciando cortes drdsticos na sua presenca militar na
Europa de Leste e referindo que “A liberdade de escolha ¢ um principio universal para o
qual ndo deverd haver excepgdes” (Gorbachev 1988). Estava aberta a porta para os paises

satélites de Leste conseguirem finalmente a independéncia e as revoltas populares foram

! Tomou posse como Secretério-Geral do Partido Comunista da Unido Soviética em 11 de Marco de 1985,
passando a ser Presidente do Soviete Supremo a partir de Novembro de 1988.

** Ficou conhecido como Tratado INF, tendo sido assinado por Reagan e Gorbachev em Washington em 8 de
Dezembro de 1987.

2 Reunidos em Viena, em 17 de Fevereiro de 1987.

** Este era um assunto que os Aliados vinham seguindo com especial atencdo desde o inicio dos anos 80,
preocupados com os atrasos nestes trés paises, que necessitavam de ajuda econdmica e tecnoldgica para
desenvolvimento das suas industrias da defesa e satisfacdo dos compromissos em matéria de equipamentos.
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acontecendo sucessivamente na Polénia, na Hungria e na Alemanha Oriental, culminando
com a queda do Muro em 9 de Novembro de 1989. Exactamente quarenta anos depois da
assinatura do TAN, a Guerra Fria, periodo que Raymond Aron caracterizou de “paz
impossivel, guerra improvavel”® terminava com a vitéria do Ocidente e o desmoronar do

Bloco de Leste.
1.1.3 Ultima década do século XX
1.1.3.1 Uma nova Era

Na sequéncia de todos estes acontecimentos, o inicio da década de noventa trouxe
algumas duvidas sobre a viabilidade do futuro da NATO e como recorda Jodo Marques de
Almeida (1995, 681), existiam duas teorias que previam o fim desta organizacdo. A
primeira, considerando que as dificuldades econdmicas dos USA os fariam regressar ao
isolacionismo, a segunda, defendida sobretudo em Paris e Bruxelas, referia que tinha
chegado o momento de construir uma identidade de defesa europeia. Intimamente
relacionado com o problema da sobrevivéncia da NATO estava um outro, ndo menos
delicado, que era a reunificacdo das duas Alemanhas. Na verdade poucos dias depois da
Queda do Muro o chanceler alemdao Helmut Kohl (1990) fez uma declaracdo unilateral
denominada “Os dez pontos para a reunificagdo,” que preocupou os Aliados ocidentais,
especialmente por ndo fazer referéncia a Alianca Atlantica. Se ndo era possivel travar a
reunificacdo, seria no minimo indispensavel manter a Alemanha na NATO e foi essa a tese
que acabaria por vingar, defendida com veeméncia pela Franca e Gra-Bretanha e apoiada

pelos USA.

Nesse contexto, os Chefes de Estado e de Governo reunidos numa Cimeira da
NATO em Londres,% acordaram a “Declaration on a Transformed North Atlantic Alliance,”
congratulando-se com o inicio de uma nova Era e reafirmando a sua determinacdo em
continuar a contribuir para a defesa comum. Constataram também que uma Alemanha unida
e integrada na NATO seria um factor indispensdvel para a estabilidade, apostando
simultaneamente em novas parcerias com a Unido Soviética e com os restantes paises de
Leste. Colocaram especial énfase na manutencdo das conversacdes CFE e na aposta numas

forcas armadas mais reduzidas e reestruturadas, com um nivel equilibrado de armamento

nuclear e convencional. Na mesma ocasidao, os lideres da Alianca reconheceram a

% Citado por Abel Cabral Couto (2005, 15).
% Em 5-6 de Julho de 1990.
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obsolescéncia das estratégias anteriores e decidiram preparar um novo Conceito Estratégico

(CE), (NATO 1990). Assim se langavam as bases do futuro da NATO.

No final de 1990, numa Cimeira da CSCE, os paises da NATO e do Pacto de
Vars6via assinaram o Tratado CFE®’ e publicaram uma declara¢io conjunta de ndo-
agressdo. No ano seguinte o Pacto de Varsévia seria dissolvido, o que ndo impediria a
ratificacdo e implementacdo das redugdes de armamento convencional, a partir de 1992.
Mas recuando um pouco, o ano de 1991 seria fértil em acontecimentos, na Europa com a
continuagio da implosdo no Bloco de Leste e também na Asia, com a Guerra do Golfo a
fazer surgir uma coligacdo alargada de paises liderados pelos USA que libertaria o Kuwait
das forcas militares do Iraque. Para a Alianca naturalmente todos estes eventos eram
importantes, mas outros dois desafios seriam especialmente marcantes para seu o futuro: o

inicio das Parcerias com outros Estados e Organizacdes; e a Guerra Civil na ex-Jugoslévia.
1.1.3.2 Primeiros passos na cooperaciao

Em 1991, na Cimeira de Roma, foi aprovado o novo Conceito Estratégico, que veio
confirmar a permanéncia da NATO na cena internacional. Apesar de ter sido
substancialmente reduzido o risco de um ataque vindo de Leste, reconhecia-se que as
ameacas aos paises da Alianca eram diferentes e diversificadas, vivendo-se um clima de
incerteza e instabilidade. Por isso, reafirmava-se a necessidade de manter uma capacidade
militar que permitisse evitar a guerra e simultaneamente assegurar a defesa colectiva.
Apoiava-se também a criagdo de uma Identidade Europeia de Seguranca e Defesa (ESDI),
que conduzisse 0s paises europeus a assumirem maiores responsabilidades pela sua
seguranca, contribuindo para o reforco da solidariedade transatlantica.”® Mas a grande
novidade deste novo conceito, consistiu na promessa de maior didlogo e cooperacdo em
relacdo aos seus antigos adversdrios, incrementando a transparéncia e estabilidade (NATO

1991a). A partir daqui, a NATO verdadeiramente abria as suas portas a Leste.

Na mesma Cimeira, os Aliados aprovaram a Declaracio de Roma sobre Paz e
Cooperagao (NATO 1991b), na qual se propunha a realizagdo periddica de uma série de

actividades e reunides conjuntas de alto nivel e a criagdo de um Conselho de Cooperagdo do

*" Este importante Tratado estabelecia limites mdximos a deter por cada um dos lados, no espaco
compreendido entre o Atlantico e os Urais, para as principais categorias de armamento e previa também a
destruicdo do material excedente e o direito ilimitado de efectuar inspec¢des, com um pré-aviso de poucas
horas. Nos anos seguintes, foram destruidas grandes quantidades de armamento e na NATO, paises mais
periféricos como Portugal, viriam a beneficiar da transferéncia de material mais moderno, até entdo
estacionado no centro da Europa.

¥ Este é um assunto que iré ser recorrente em inimeras Cimeiras nos anos seguintes.
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Atlantico Norte (NACC), reunindo todos os membros das duas aliancas outrora rivais. Este
passaria a ser o principal férum de consulta e cooperagdo com os paises ndo membros da

Alianca, apesar de que outras formas de cooperagdo se seguiriam em complemento.

Em 1994, na Cimeira de Bruxelas, foi lancada uma nova iniciativa denominada
Parceria para a Paz (PfP), sendo convidados a participar todos os membros do NACC e
também os restantes Estados da CSCE que se pretendessem associar. Esta iniciativa visava
criar programas bilaterais para apoio a reestruturacdo das forcas armadas dos diversos
paises, permitindo-lhes desempenhar o papel que lhes competia numa sociedade
democrdtica e desenvolver a sua capacidade de participacdo em exercicios e operacdes com
a NATO. A participacdo nesta parceria passaria a ser um passo fundamental para os Estados

que pretendessem aderir a Alianca.

No ano seguinte, a NATO iniciou um novo tipo de cooperagdo, que designaria por
Didlogo do Mediterraneo (MD), desta vez com os paises do sul.” O objectivo, que foi sendo
alcancado ao longo dos anos, tinha a ver com a criagdo de um clima de boas relagdes e de
compreensdo mitua, incluindo diversos intercambios de actividades e a possibilidade de

militares destes paises frequentarem cursos nas escolas da NATO.

Em 1997, foram assinados acordos de cooperagdo bilateral com a Russia e a Ucrania,
criando (’)rgéos30 que permitiriam debates mais regulares sobre assuntos de seguranca e
também a realizacdo de treinos e exercicios conjuntos em quadros especificos na &rea
militar. No mesmo ano, o NACC foi transformado em Conselho de Parceria Euro-Atlantico
(EAPC) integrando todos os membros do PfP. Este férum foi sendo sucessivamente
alargado,31 revelando-se extremamente importante no estabelecimento da confiangca mutua,
reduzindo as ameacas a paz e incrementando a estabilidade e seguranca, especialmente na

zona euro-asiatica.
1.1.3.3 Conflitos nos Balcas

O outro grande desafio da NATO nos anos 1990 foi o seu envolvimento nos
conflitos dos Balcas. A partir de 1991, desenvolveram-se sucessivas guerras de secessao na

ex-Jugoslavia, que se iniciaram na Eslovénia, passando depois para a Croicia e para a

20 programa iniciou-se em 1995 com Egipto, Israel, Jordania, Mauritania, Marrocos e Tunisia, aos quais se
associou a Argélia a partir do ano 2000.

% 0 Acto Fundador NATO-Rudssia instituiu o Conselho Conjunto Permanente NATO-Riissia e a Carta de
parceria especial NATO-Ucrania criou a Comissdo NATO-Ucrania.

* No final de 2013 incluia todos os vinte e oito EM da NATO e vinte e dois PfP.
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Bésnia-Herzegovina (BIH) e por fim para o Kosovo. Nas duas primeiras ndo chegou a haver
participacdo de tropas da Alianca, mas na BIH iniciou-se um novo tipo de missdes, as
Operacdes de Apoio a Paz (PSO). Assim, em 1992 foi cedido a forca da ONU um QG
operacional e uns meses mais tarde iniciou-se, juntamente com a UEO, um embargo naval
no Adridtico, para cumprimento das sanc¢des decretadas pelo Conselho de Seguranca das

Nagoes Unidas (CSNU), a Sérvia e ao Montenegro.32

Em Fevereiro de 1994, a NATO realizou a sua primeira accao militar ofensiva, ao
abater quatro avides de combate sérvios-bosnios que violaram a zona de exclusdao aérea
imposta pela ONU. Em Julho do ano seguinte, em virtude do segundo bombardeamento ao
mercado de Sarajevo e apds intimeras tentativas de resolucdo do conflito por meios
diplométicos e militares, a Alianga efectuou uma campanha aérea denominada Deliberate
Force, que permitiu por fim ao cerco daquela cidade e encetar negociacdes que culminariam

com o Acordo de Dayton.33

Em Dezembro de 1995, a NATO iniciou o deslocamento de forcas para a BIH e de
acordo com o mandato da ONU passou a ser responsdvel por todas as operacdes militares
naquele territério. Em pouco mais de um més, o primeiro contingente militar de grande
envergadura da NATO, baptizado de Implementation Force (IFOR), estava a assegurar a
paz e estabilidade na regido, dispondo de uma forca de sessenta mil militares, incluindo
elementos de paises ndo pertencentes a Alianca, como a Russia e a Ucrania. Passados os
primeiros meses de maior tensdo e apds a realizacdo de elei¢des livres sob supervisao
internacional, no final do ano a IFOR deu lugar a Stabilisation Force (SFOR), que reduziu o
seu contingente para trinta e dois mil militares, mas manteve uma grande participacdao
multinacional®* (Anexo D — Operagdes da NATO). A medida que as condi¢des de seguranca
foram melhorando, as forcas foram sendo sucessivamente reduzidas, até a transferéncia da

operagdo para a Unido Europeia.

Ainda nos anos 90, a NATO seria novamente obrigada a intervir, desta vez no
Kosovo, apés mais de um ano de escalada da violéncia contra as populacdes daquele
territorio e de repetidas violacdes das resolucdes das Nacdes Unidas, por parte das

autoridades de Belgrado. Apdés mais de dois meses de bombardeamentos, efectuados sem

32 Foi denominada Joint Operation Sharp Guard e decorreu de Junho de 1993 a Outubro de 1996.

3 As conversagdes teriam inicio em 1 de Novembro de 1995, em Dayton, Ohio. Em 14 de Dezembro, em
Paris, foi assinado o Acordo final de Paz para a Bésnia- Herzegovina, pelos representantes dos croatas, dos
muculmanos-bésnios e dos sérvios-bdsnios.

* No total a SFOR viria a contar com a contribui¢do de quarenta paises (NATO 201 1a).

35



mandato da ONU,” a Republica Federal da Jugosldvia capitulou e aceitou retirar as suas

forcas militares do Kosovo, terminando assim mais de oito anos de guerras nos Balcas.

O CSNU aprovou uma resolugdo autorizando a presenca civil e militar internacional,
tendo em vista assegurar um ambiente estdvel e seguro e o estabelecimento de uma
administracdo provisoria no territdrio, até a decis@o do seu futuro estatuto. Iniciou-se entdo a
operacdo da NATO Kosovo Force (KFOR), contando inicialmente com cinquenta mil
militares de mais de trinta paises. A Russia, numa atitude provocatdria que poderia ter tido
consequéncias mais graves, fez deslocar forcas militares que estavam estacionadas na
Boésnia, sendo o primeiro contingente a chegar a Pristina e a ocupar o aeroporto. Nas
semanas seguintes faria um acordo com a NATO e passaria a integrar a KFOR, mas este foi
um primeiro sinal de que a passividade e colaboragdo russas tinham limites. Ao longo dos
anos seguintes a KFOR foi sendo reestruturada e reduzida, ndo se vislumbrando no entanto

a data de uma possivel transferéncia de responsabilidades para a UE.
1.1.34 Final do século XX

Nao pretendendo que as suas actividades se confinassem aos aspectos de gestdo
militar de crises, em 1998, na sequéncia de uma proposta da Russia, foi criado o Centro
Euro-Atlantico de Coordenacdo de Assisténcia a Paises Vitimas de Catéstrofes (EADRCC).
Este Centro passou a estar operacional 24 horas por dia, actuando como ponto de
convergéncia de informacao e coordenacdo das reaccdoes da NATO e dos paises Parceiros as
catastrofes ocorridas na drea euro-atlantica. Apesar de ter sido criado para lidar com
calamidades originadas por desastres naturais ou tecnoldgicos, a sua primeira missdo foi de
assisténcia aos refugiados durante a crise no Kosovo, impedindo uma crise humanitéria de
maiores dimensdes (NATO 2005, 30-31). Ao longo dos anos seguintes foi sendo
comprovada a sua grande utilidade, organizando inumeros exercicios multilaterais no
ambito da proteccdo civil e coordenando o apoio a diversas catdstrofes naturais,
especialmente no que respeita a fogos florestais, cheias e sismos de maior intensidade

(NATO 2011b).

Em Marc¢o de 1999, na sequéncia de um convite feito dois anos antes, realizou-se o

primeiro alargamento da NATO a paises do extinto Pacto de Varsdvia, tendo sido

> Este foi o aspecto mais polémico desta operacdo. A comunidade internacional encontrava-se dividida quanto
as medidas a tomar, com paises como a China, a Russia e até a Grécia a opor-se a intervencdo militar. O
ataque de Racak, em que foram mortos 45 albaneses serviu, tal como o bombardeamento ao mercado de
Sarajevo, para for¢ar a NATO a agir (Judt 2007, 766-67).
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admitidos, a Republica Checa, Hungria e Pol6nia. No final de uma década recheada de
acontecimentos, mas marcada especialmente pela abertura da NATO a Leste e pelo seu
envolvimento nos Balcas, em Abril do mesmo ano, enquanto decorria a campanha aérea no
Kosovo e na Sérvia, os responsdveis da Aliangca comemoravam em Washington o seu 50°
aniversdrio e aprovavam um novo Conceito Estratégico. Na verdade, as inimeras alteragdes
no ambiente de seguranca internacional, justificavam plenamente o repensar das ameagas e
a redefini¢do da forma como a NATO se deveria organizar para cumprir 0s seus objectivos

de seguranca e estabilidade da drea euro-atlantica.

Nessa Cimeira de Washington os Aliados aprovaram também a Iniciativa sobre
Capacidades de Defesa (DCI), que com base nas licdes aprendidas no envolvimento nos
Balcas, constatava que no futuro a NATO nao poderia ter apenas forcas aptas a defender, no
seu territorio, qualquer ameaga vinda do exterior. A Aliancga teria de estar apta a deslocar o
pessoal e os equipamentos para fora das suas fronteiras, para responder a outro tipo de
ameacas e as suas forcas teriam de ser interoperdveis, com capacidade de desempenhar
missdes prolongadas no tempo e com o envolvimento de contingentes de outras nacdes
(NATO 2001a, 54-56). Esta Iniciativa constituiria a orientacdo politica para o

desenvolvimento de capacidades nos anos seguintes.
1.14 Primeira década do século XXI
1.1.4.1 Terrorismo, Artigo 5° e Afeganistao

O ano 2000 registou o regresso de uma certa linha dura nas politicas externas russa e
americana, primeiro com a elei¢cdo de Vladimir Putin como Presidente da Federagcdo Russa e
no final do ano com a elei¢cdo de George W. Bush nos USA. Estes seriam os dois principais
lideres mundiais durante a primeira década do século XXI e as suas politicas iriam

influenciar o rumo dos grandes acontecimentos deste inicio de milénio.

No dia 11 de Setembro 2001, em Nova lorque e Washington, atentados terroristas de
dimensodes até ai inimagindveis viriam marcar de forma extremamente violenta, o comeco
de uma nova Era. A NATO declarou que este ataque aos USA deveria ser considerado um
ataque a todos os seus membros, invocando o Artigo 5° do Tratado de Washington, pela
primeira vez desde a sua criacdo. A administracdo americana agradeceu esta prova de
solidariedade, mas dispensou o envolvimento directo da NATO e logo no més seguinte
invadiu o Afeganistdo com o objectivo de libertar este pais dos terroristas da Al-Qaeda e do
seu lider Osama Bin Laden, que entretanto tinha reivindicado a autoria dos atentados nos
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USA. O Afeganistdo foi ocupado, mas Bin Laden conseguiu escapar e a sua organizagcao

terrorista apesar de ter sofrido um duro golpe, ndo foi eliminada.

A NATO nido esteve envolvida directamente na tomada do Afeganistdo, mas em
Outubro de 2001, por solicitagio americana, foram deslocados para os USA sete avides
AWACS da Alianga, que durante sete meses vigiariam o espago aéreo daquele pais, numa
operacdo que foi designada Eagle Assist (NATO 2011c). Os lideres da Alianca decidiram
também iniciar de imediato uma operacdo naval, denominada Active Endeavour, com o
objectivo de patrulhar o Mediterraneo, fiscalizando e detendo navios em actividades
suspeitas de ligacdo ao terrorismo internacional Esta operacdo prolongou-se até aos nossos
dias, demonstrado ao longo dos anos a sua mais-valia. Contou inicialmente apenas com a
participacdo de EM, mas foi depois alargada a outros Parceiros, dos quais destacamos a
Russia, a Ucrania, Marrocos e Israel, permitindo o incremento da cooperagdo com os paises
do Diédlogo do Mediterraneo (NATO 2011d). Estas foram as unicas operacdes da NATO

conduzidas ao abrigo do Artigo 5°.

Em Dezembro de 2001, de acordo com um mandato da ONU e a pedido dos lideres
da oposi¢do no Afeganistdo, a comunidade internacional decidiu iniciar a missdo de uma
Forca Internacional de Seguranca (ISAF), responsével pela seguranca da regidao de Cabul e
arredores, que contou desde logo com o apoio de diversos paises da NATO. A partir de
2003, a Alianca passou a comandar esta operacdo e progressivamente, ao longo dos trés
anos seguintes, foi assumindo a responsabilidade por todo o territério. O nimero de
militares e paises envolvidos também foi evoluindo a medida que as operacdes se iam
alargando a todo o pais, chegando a atingir os cento e trinta e dois mil, de quarenta e oito
nacdes, no inicio de 2011 (NATO 2011e). Esta foi a mais delicada operacdo da NATO e

aquela em que se registariam as primeiras baixas em combate desde a sua fundacgdo.

Fora do ambito da luta anti-terrorista a NATO iniciou também, em Agosto de 2001,
a operacao Essential Harvest na Antiga Republica Jugoslava da Macedénia (FYR),* que
teve por objectivo recolher e destruir o armamento em poder de grupos albaneses
responsaveis por uma situacdo de grave instabilidade naquele pais. Esta missdo deu lugar a
subsequentes operacdes denominadas Amber Fox e Allied Harmony que durante cerca de

dois anos contribuiram para a estabiliza¢do daquela regido dos Balcas.

% Dos paises da NATO apenas a Turquia reconhece o nome de Macedénia. Ao longo do presente trabalho, por
uma questdo de simplicidade, utilizaremos por vezes este nome.
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1.1.4.2 Cimeira de Praga

Os acontecimentos pdés 11 de Setembro vieram trazer um novo impeto ao processo
de transformacgdo da Alianca. Nesse sentido, a Cimeira de Praga, de 2002, viria a ser uma
das mais importantes da sua histéria e um verdadeiro marco na sua transformagao futura. Da
declaracdo final desta Cimeira, sdo de realcar quatro 4reas em que se nota um maior
empenhamento colectivo: o alargamento a novos membros; o desenvolvimento e
modernizacdo de capacidades; a criacdo de uma NATO Response Force (NRF); e as

alteracdes na estrutura de comando (NATO 2002a).

No primeiro aspecto, aproveitando o facto de estarem a realizar a primeira Cimeira
num pais de Leste, os responsdveis politicos da Alianca decidiram convidar sete outras
nacdes para iniciarem conversacdes de adesdo, com o objectivo de ter os processos de
ratificaciio prontos em 2004.%” Constatava-se assim que estes paises tinham demonstrado o
seu apoio aos principios e valores defendidos no Tratado de Washington e estavam em

condig¢des de dar o seu contributo para a estabilidade e seguranca colectiva.

Quanto ao desenvolvimento de capacidades, o DCI aprovado uns anos antes nao teve
grande sucesso, sendo agora substituido pelo Compromisso de Capacidades de Praga (PCC),
que visava melhorar as capacidades dos Aliados, quer a nivel individual quer colectivo.
Realce também para a especial preocupacdo em coordenar estes aspectos com a Unido

Europeia, embora mantendo a autonomia de cada uma das organizagdes.

Outra decis@o fundamental foi a da criacio da NRF, que consistiria numa forca
“tecnologicamente avangada, flexivel, projectavel, interoperavel e sustentavel, incluindo
elementos de terra, mar e ar, prontos para se deslocar rapidamente para onde for necessério,
de acordo com a decisdao do Conselho” (NATO 2002a, §4a). Em termos concretos, a NRF
foi inicialmente projectada como uma forca conjunta e combinada,®® de cerca de vinte cinco
mil militares, capaz de iniciar o deslocamento para qualquer parte do Globo cinco dias
depois da decisdao, com capacidade auto-sustentdvel por trinta dias. De acordo com o
conceito entdo desenvolvido, os diferentes elementos seriam nomeados pelos paises com
base numa rotacao semestral, o que permitiria uma grande flexibilidade na geragdo de forcas

e uma mais eficaz e equilibrada participag¢do de todos.

37 Bulgdria, Esténia, Leténia, Litudnia, Roménia, Eslovaquia e Eslovénia, acederam a membros da NATO em
29 de Marco de 2004.
¥ Conjuntas incluem vérios Ramos das Forcas Armadas e Combinadas incluem vdrios Paises.
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A racionalizacdo da estrutura de comando teve por objectivo tornd-la mais simples,
eficiente e projectdvel. A Alianca abandonava definitivamente os velhos conceitos,
alicercados em Quartéis-Generais pesados e estaticos orientados para o comando de forcas
defensivas. Optando-se agora pela funcionalidade em detrimento da geografia, os anteriores
vinte QG foram reduzidos para onze. No topo da piramide, ao nivel estratégico, passariam a
existir dois comandos, o primeiro na Europa com a responsabilidade das operagdes (ACO) e
o segundo nos USA, tendo por objectivo debrugar-se sobre os aspectos da transformacdo
(ACT), dando bem a no¢ao da importancia deste factor para o futuro da organizacdo (NATO

2007).

Na Cimeira de Praga, os responsdveis da NATO regozijaram-se também pela recente
criagio do Conselho NATO-Rissia (NRC),” que veio substituir o Conselho Conjunto
Permanente que previa reunides bilaterais “NATO + 1,” passando agora a um formato
multilateral a “20.”*° Este passaria a ser o principal férum para o didlogo politico sobre
assuntos de segurancga e para a intensificacdo da coopera¢do em dreas como, a luta contra o
terrorismo, a gestdao de crises, a ndo proliferacdo de armas de destrui¢aio macica (WMD), o
controlo de armamentos e implementacdo de medidas de confianca miutua, a defesa
antimissil, a busca e salvamento no mar, a cooperacdo militar, a protec¢do civil e a

capacidade de resposta a novas ameacas (NATO 2002b).
1.14.3 Crise transatlantica

O ano de 2003 viria a revelar-se péssimo para a coesao interna da NATO, em virtude
da decisdo americana de invadir o Iraque, sem a anuéncia do CSNU. Na verdade as relacdes
da comunidade internacional com o ditador Saddam Hussein tinham-se degradado
enormemente e as autoridades americanas mostravam-se convencidas de que o Iraque
poderia estar a beira de obter WMD, justificando assim uma intervencdo militar. Franca e
Alemanha, opunham-se claramente a esta ac¢do, que acabou no entanto por ser levada a
cabo por uma coligacdo liderada pelos USA, com o apoio e participagdo de muitos paises
europeus, em especial, o Reino Unido, Espanha, Itdlia, Pol6nia, Hungria, Republica Checa,
Dinamarca e Portugal. Esta foi uma das maiores crises que a NATO atravessou ao longo da

. . . L1 . ~ 41
sua historia, havendo até quem considerasse ser este o prelidio da dissolugdo.

% Criado na Cimeira NATO-Rissia de 28 de Maio de 2002, em Roma.
0 Nesta época a NATO contava com 19 EM.
*!' No Capitulo 4 abordaremos mais detalhadamente os contornos da Guerra do Iraque.
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Contrariando esse pessimismo, dois meses apos a invasdo, a Alianca decidiu apoiar a
Polénia no seu esfor¢o de assumir o comando de um dos sectores definidos pela coligacdo
que ocupou o Iraque.42 Em Julho de 2004, a pedido do governo interino do Iraque, o NAC
aprovou a implementacdo de uma missdo de treino e aconselhamento de quadros médios e
superiores das forcas de seguranca daquela pais (NTM-I). A missdo alargaria depois as suas

responsabilidades a reforma da defesa nacional, tendo sido encerrada no final de 201 1.5

1.1.44 De Istambul a Lisboa

A primeira década do século XXI foi fértil em Cimeiras de alto nivel, nas quais se
aprovaram diversas iniciativas e projectos no ambito da transformacgao. Assim em 2004, em
Istambul, os lideres Aliados congratularam-se com a entrada recente de sete novos
membros, na “mais robusta ronda de alargamento da histéria da NATO” (NATO 2004a),
mas pretendendo levar mais longe os seus esforcos de cooperagdo, acordaram a Iniciativa de
Cooperagdo de Istambul (ICI). A ICI viria a integrar paises do Médio Oriente e passaria a
ser um novo férum de cooperacdo bilateral, pretendendo colaborar na seguranca e
estabilidade de regides mais longinquas do espaco euro-atlantico.* O Didlogo do
Mediterraneo, funcionaria em complementaridade com o ICI e a partir daqui seria também
refor¢ado através de um plano de partenariado mais ambicioso. O outro aspecto importante,
que ficaria expresso no comunicado final de Istambul, tinha a ver com o apoio as operacoes
em curso e especialmente ao Afeganistdo, referindo-se como prioritdria a contribuicdo da

NATO para a seguranca e estabilidade naquele pais (NATO 2004a, §4).

Na Cimeira de Riga, em 2006, os Aliados relevaram novamente o facto de estarem
empenhados simultaneamente em seis operacdes muito delicadas, “do Afeganistdo aos
Balcds ¢ do Mar Mediterrineo ao Darfur” (NATO 2006b, §3),* considerando muito
importante o trabalho que foi sendo realizado pelos Parceiros. Por outro lado, sem colocar
de parte o Conceito Estratégico de 1999, aprovou-se uma Orientacdo Politica Abrangente
(CPG), um passo importante que veio definir o nivel de ambicdo e as prioridades politicas

para os proximos dez a quinze anos.

0 apoio incluiu capacidades de informacdes, logistica, coordenacio de movimentos, geracdo de forcas e
seguranca das comunicacdes. Seguiu os mesmos principios do apoio que tinha sido dado a Holanda e a
Alemanha na ISAF (NATO 2006, 159).

A missdo chegou a ter cerca de trezentos e cinquenta militares de vinte e quatro nacdes NATO e PfP. A
formacao foi dada ndo sé no Iraque mas também nas escolas da NATO (NATO 2011f).

* Em Marco 2005 aderiram Bahrain, Qatar e Kuwait, aos quais se juntaram os Emiratos Arabes Unidos em
Junho (NATO 2011g).

*Além das missdes jd referidas, a NATO tinha iniciado em Junho de 2005 uma operaco no Darfur em apoio
da Missdo da Unido Africana no Sudao (AMIS), sendo responsavel por efectuar o transporte aéreo estratégico
e por dar formacao aos militares da Unido Africana (NATO 2011h).
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O comunicado final da Cimeira de Bucareste, em 2008, referiu mais uma vez a
importancia das opera¢des em curso, mas explicitou que a missdo no Afeganistdo constituia
a sua primeira prioridade. Por isso se regozijou com as novas contribuicdes das nacdes que
integravam a forca e enfatizou o facto de ter sido aprovado um Plano de Accdo,
compreendendo um conjunto de propostas pragmadticas para a implementacdo de uma
abordagem abrangente (comprehensive approach),*® tendo por objectivo unir os esforcos
dos varios actores da comunidade internacional presentes no terreno. Outro aspecto
importante desta Cimeira foi a decisdo de convidar a Albania e a Crodcia para integrar a
Aliancga, 0 que se viria a concretizar no ano seguinte. Ainda no que respeita a politica de
alargamentos, o texto final de Bucareste incluiu, por insisténcia americana, uma declaragdo
altamente polémica: “A NATO congratula-se com as aspira¢des da Ucrania e da Gedrgia
para se tornarem membros da organizacdo. Concorddmos hoje que estes paises serdao
membros da NATO” (NATO 2008, §23). Esta decisdo marcou o fim do ciclo de George W.
Bush dando lugar, no inicio do ano seguinte, a Barack Obama. O final do mandato coincidiu
também com o agravamento das relagdes NATO/Russia, que ja ndo atravessavam um bom
momento,”’ culminando com a invasdo da Geérgia por tropas russas,” sob o pretexto de

libertar a Ossétia do Sul e a Abecazia.

Em 2009, os Aliados comemoraram o 60° aniversario de NATO, realizando uma
Cimeira repartida pelas cidades fronteiricas de Strasbourg e Kehl, pretendendo simbolizar a
unido entre a Franca e a Alemanha, tornando esse sentimento extensivel a todos os EM. Foi
também ocasido para um voto especial de boas vindas a Franca pela sua decisdo de regressar
a estrutura militar da Alianca. No que respeita as operacdes em curso, mais uma vez se
considerou a ISAF como prioritdria, aprovando em simultdneo uma declaracdo especial
sobre o Afeganistdo, fazendo o ponto da situacio e identificando os desafios existentes e a
forma de os vencer (NATO 2009a). Nao deixando de referir a importancia da KFOR, da
Active Endeavour e da NTM-I, o comunicado final de Strasbourg/Kehl chamou ainda a
atencdo para duas novas missdes que entretanto tinham surgido. A primeira, tendo por
objectivo combater a pirataria ao largo do Corno de Africa e a segunda em apoio a misso
da UA na Somdlia, muito semelhante ao que tinha sido realizado para o Darfur. Na mesma

ocasido, os Chefes de Estado e de Governo decidiram aprovar um outro documento

* Ver Anexo A - Corpo de conceitos

*7 A Russia tinha suspendido desde 12 de Dezembro de 2007 o cumprimento das suas obrigacdes no Tratado
CFE, como resposta a decisdo americana de instalar um sistema de defesa antimissil na Poldnia e na Reptiblica
Checa.

* A Guerra decorreu de 7 a 16 de Agosto de 2008.
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designado “Declaration on Alliance Security,” o qual determinava ao Secretdrio-Geral a
elaboracdo de uma proposta para um novo Conceito Estratégico, a aprovar no ano seguinte

na Cimeira de Lisboa.

Pela importancia das decisdes tomadas, a reunido de Lisboa, no final de 2010,
marcou um sinal de grande vitalidade da Alianca. O documento mais relevante, foi
exactamente o novo Conceito Estratégico, que foi fruto de mais de um ano de delicados
debates e conversacdes e viria a definir as principais linhas de accio para a década seguinte.
Em complementaridade, foi aprovado um pacote das capacidades necessdrias e a
desenvolver nos anos seguintes e foi dada ao Secretdrio-Geral a tarefa de continuar os
trabalhos tendo em vista uma reduc¢do significativa da estrutura de comando. No ambito das
capacidades civis, até af inexistentes, foi aprovado o seu desenvolvimento “apropriado mas
modesto” para facilitar a ligacdo aos Parceiros civis. No que respeita as operacdes, foi
acordada uma calendarizacdo para a missdo no Afeganistdo prevendo, se as condi¢des no
teatro de operacdes assim o permitirem, o inicio da transferéncia de responsabilidades para
as forcas afegis, a partir de 2011, a completar até ao final de 2014, deixando no entanto em
aberto “um comprometimento a longo prazo, de um futuro melhor para o povo afegdo”
(NATO 2010a, §4). Outro aspecto fundamental, que veio também contribuir para o grande
éxito desta Cimeira, foi o “reset” das relagdbes com a Russia, fruto também do bom
relacionamento entre Obama e Medvedev, que ja tinha sido materializado através da
assinatura de um novo acordo START. A Rissia mostrava-se mais aberta a reiniciar as
reunides do Conselho NATO/Russia e a cooperar em diversos dominios de interesse mutuo,
como a missdo no Afeganistdo ou o projecto de defesa antimissil (BMD), agora aprovado

pela NATO (§23). Uma nova Era parecia estar a despontar.

Neste periodo de 2004 a 2010, é importante registar a crescente preocupagao com as
missdes em curso, constatando-se o aumento exponencial de militares envolvidos em
operacdes, que mais que duplicaram, especialmente em virtude do Afeganistdo, que se

. . . 4
revelou como o maior desafio alguma vez enfrentado pela Alianca.*

1.1.4.5 Libia e Smart Defence

N ~

Logo no ano seguinte a aprovacdo do seu novo CE, a NATO daria mais uma

inequivoca prova de vitalidade. Nesse periodo os paises do norte de Africa atravessaram a

4! . . . . . - . -

% Os comunicados finais das Cimeiras ddo conta do cada vez maior empenhamento de pessoal em operagoes,
referindo em Riga cinquenta mil militares, em Bucareste sessenta mil, em Estrasburgo e Kiel setenta e cinco
mil e em Lisboa cento e quarenta e trés mil, incluindo paises NATO e Parceiros.
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designada Primavera Arabe, com grandes manifestacdes publicas de descontentamento que
tiveram inicio na Tunisia™ e se propagaram a muitos outros Estados da regido, provocando
inclusive a queda de vérios governos com longos anos de poder absoluto. Na Libia também
se registaram protestos violentos que se foram progressivamente agravando a medida que o
seu lider Muammar al-Gaddafi, foi respondendo com medidas cada vez mais brutais. O
agravamento da situacdo nesse pais e a comprovada violéncia e desrespeito pelos direitos
humanos por parte das autoridades locais originou uma grave crise humanitdria que levou o
CSNU a aprovar duas resolucdes que visavam pOr termo a dramatica situacao (Organizacao

das Nacgoes Unidas 2011a; 2011b).

A NATO, liderada por franceses e britanicos, assumiu entdo a responsabilidade de
assegurar a implementacao daquelas resolucdes e em apenas uma semana obteve 0 consenso
entre os seus membros e deu inicio a operacdo Unified Protector. Foi decidida a utilizagao
exclusiva de meios aéreos e navais para cumprir trés tipos missoes: embargo de armas;
interdicdo do espaco aéreo; e proteccdo de civis. Ao longo de sete meses, os meios da
Alianca apoiados por Parceiros 4rabes e com o aval politico da Liga Arabe,’
desenvolveram um embargo naval e missdes de interdicdo do espaco aéreo, de
reconhecimento e de ataque ao solo, destruindo meios significativos das forcas armadas

libias e permitindo o avancgo das for¢as opositoras, culminando com a queda do regime.

Um aspecto extremamente relevante foi a recusa dos USA em liderar as operagdes,
transferindo para os europeus essa responsabilidade. No entanto os americanos participaram
com capacidades que praticamente sO as suas forcas armadas dispunham, como foi o caso
do reabastecimento em voo, muni¢des “inteligentes,” meios de informagdes, vigilancia e

reconhecimento (ISR) e pessoal responsdvel pelo “targeting.”*

No final da operag¢do o embaixador americano na NATO, Ivo Daalder e o SACEUR,
James Stavridis, publicaram um artigo no New York Times relatando o sucesso da Alianca
na Libia. Como licdes aprendidas, referiam que as lacunas nas capacidades Aliadas
comprovavam a importancia de colmatar essas limitagcdes. Por outro lado consideravam ter
sido relevante o apoio dos Parceiros regionais, da Liga Arabe e da prépria oposi¢io interna,

sendo também essencial o mandato conferido pelo CSNU. No final, consideravam que sem

°* Em 18 de Dezembro de 2010 um jovem tunisino imolou-se pelo fogo no decorrer de uma manifestago
contra as condi¢des de vida no pais.

1A operagdo decorreu de 23 de Marco a 31 de Outubro. Participaram quatorze membros da NATO e quatro
Parceiros: Emiratos Arabes Unidos, Qatar, Jordania e Suécia. O grande ausente foi a Alemanha que se absteve
na aprovacgdo da segunda Resolucdo no CSNU e ndo participou na operacao.

32 Para recolha e tratamento de toda a informacdo disponivel e elaboragdo de propostas de alvos a suprimir.
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a NATO a intervencdo nio teria sido possivel (Daalder e Stavridis 2011). A operacdo na
Libia foi assim uma excelente prova de que a NATO mantinha a sua actualidade e eficicia,
mas realcou também a necessidade de pensar o futuro, no qual os europeus teriam

inevitavelmente de dar um maior contributo.

No ambito desta reflexdo, ja uns meses antes 0 SG Anders Fogh Rasmussen tinha
defendido, que a unica solucdo para o problema das lacunas nas capacidades seria a
chamada Smart Defence (SD). As dificuldades financeiras que entdo se faziam sentir, em
todos os paises da Alianca e especialmente nos europeus levando-os a reduzir cada vez mais
as despesas com a seguranca e defesa, colocadas em simultineo com a necessidade de
cumprir as decisOes de Lisboa, inspiraram este novo conceito. Foi o proprio Rasmussen
(2011a) que langou este repto ao referir ser necessario “evitar que a crise financeira se
transforme numa crise de seguran¢a.” A pergunta “como incrementar a seguranca numa
época de austeridade?” o SG respondeu com trés ideias base que na sua opinido
consubstanciavam a Smart Defence: a colocagdo em comum e partilha de meios, que
designou de Pooling and Sharing (P&S); a fixacdo de prioridades adequadas; e a melhor
coordenacdo dos esforcos conjuntos. Genericamente esta proposta ndo defendia que se
gastassem mais recursos pois previsivelmente estes seriam cada vez mais escassos, mas
propunha que se gastassem melhor os existentes, com mais cooperagdo, flexibilidade e
coeréncia entre os Aliados. Este conceito foi discutido e desenvolvido ao longo dos anos

seguintes com alguns resultados préticos que abordaremos na ultima parte deste trabalho.
1.2 Caracteristicas essenciais

A evolugdo histérica que acabamos de descrever, embora elaborada em tracos gerais,
permitiu-nos descodificar a NATO e compreender melhor as suas raizes e principais etapas.
A partir daqui, poderemos deduzir as suas caracteristicas essenciais, que abordaremos de

seguida e aprofundaremos ao longo dos capitulos seguintes.
1.2.1  Defesa colectiva

A NATO € a mais poderosa e mais credivel Alianca politico-militar de sempre.
Integra vinte e oito EM, que dispdem em conjunto de umas For¢cas Armadas de cerca de trés
iy~ . . o 33 L 1. . .
milhdes e quinhentos mil militares™ e uma extensa pandplia de meios, que ao longo de mais
de seis décadas tém cumprido missdes na Europa, na América do Norte, na Asia e em

Africa.

53 Dados referentes ao ano de 2011 (NATO 2012a).
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O principal objectivo, sempre foi o de assegurar a defesa colectiva dos seus
membros. Por isso, a cldusula fundamental do Tratado de Washington, é o Artigo 5°, o qual
refere que, “As Partes concordam em que um ataque armado contra uma ou varias delas na
Europa ou na América do Norte serd considerado um ataque a todas (...) e cada uma, no
exercicio do direito da legitima defesa, individual ou colectiva, reconhecida pelo Artigo 51°
da Carta das Nacdes Unidas, prestard assisténcia a Parte ou Partes assim atacadas (....)”
(NATO 2001a, 572). Consagrou-se assim a defesa mutua, sem no entanto afectar o papel da
ONU e a responsabilidade primordial do CSNU, na manuten¢do da paz e da seguranca
internacionais, como ¢ também expressamente referido no Artigo 7° do documento da

Alianga.

Mais de seis décadas nos separam da criagdo da NATO e como vimos um turbilhdo
de acontecimentos se sucederam, muitas vezes perante a nossa incredulidade. Apesar das
inimeras dificuldades e contrariedades, manteve-se o compromisso de solidariedade, no
qual todos aceitam assumir os riscos e responsabilidades, partilhando o mesmo esforco
(burden share). Por isso os encargos com as estruturas fixas necessdrias ao pleno
funcionamento da organizagdo e os custos resultantes de meios e equipamentos de utilizagao
comum, sdo pagos de forma proporcional por cada um dos EM.** No entanto, os recursos
humanos e materiais que cada pais decide colocar a disposicdo da Alianca para o
cumprimento das diversas missdes operacionais, sdo considerados encargos individuais,
aplicando-se o principio do “costs lie were they fall." Aqui reside um dos principais
problemas da organizagdo, pois apesar de teoricamente todos estarem disponiveis para
assumir o mesmo fardo, na pratica aqueles que mais participam sao 0s que maiores encargos
tém de suportar. Se considerarmos que os custos sdo, ndo apenas financeiros e materiais,
mas de um valor supremo que se traduz na perda de vidas humanas, facilmente se

compreende a delicadeza deste assunto.
1.2.2 Valores comuns

Além de Alianca de defesa colectiva, a NATO tem sido uma verdadeira comunidade
de valores. Este aspecto estda bem patente no preambulo do Tratado fundador quando refere:
“estando decididos a salvaguardar a liberdade dos seus povos, a sua heranca comum e a sua
civiliza¢do, fundadas nos principios da democracia, das suas liberdades individual e do
respeito pelo direito” (NATO 2001, 571). A vontade de preservagdo destes valores comuns,

que ultrapassa o aspecto securitdrio, foi um dos factores que mais contribuiu para a coesao e

0 cilculo ¢é feito de acordo com o Produto Interno Bruto de cada pais.
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longevidade da Alianga. A sua importancia ficou amplamente provada logo apds o final da
Guerra Fria, quando a desintegracdo do Bloco de Leste e a auséncia da ameaca tradicional,

levou alguns a profetizar o fim da NATO.

O aspecto econdémico, que é também sempre muito relevante nas relagdes
internacionais, foi igualmente alvo de uma mencdo especial, no Artigo 2° do mesmo
Tratado, ficando estipulado que: “As partes esforgar-se-3o por eliminar qualquer oposi¢ao
entre as suas politicas econdmicas internacionais e encorajardo a colabora¢do econdmica

entre cada uma delas ou entre todas” (NATO 2001, 571).

Os considerandos de ordem politica e econdmica que referimos, ndo impediram por
completo a adesdo de paises ndo democrdticos,” ou a existéncia de alguns diferendos
econdémicos entre os aliados, mas foram apesar de tudo importantes como objectivos

comuns a alcangar.
1.2.3 Elo transatlantico

“A NATO ¢ uma ponte entre a Europa e a América do Norte,” referiu o SACEUR,

Almirante James Stavridis, na abertura de uma conferéncia proferida em Lisboa.’ 6

Efectivamente, ao longo de mais de 60 anos a NATO foi o elo transatlantico que
manteve os USA, o Canadd e os paises da Europa unidos, reduzindo os riscos de agressao
externa mas também reforcando a sua préopria coesdo interna, assegurando uma discussao
aberta e minimizando as possibilidades de conflitos militares no seu seio. Ao trabalhar em
conjunto e para um objectivo comum, os paises tornaram-se dependentes uns dos outros,
podendo no seu todo usufruir de um nivel de seguranga muito mais elevado e permitindo-

lhes pensar noutros aspectos relacionados com o bem-estar das suas populacoes.

A ligacdo transatlantica foi-se consolidando na partilha de valores e anseios comuns
e no intercdmbio econdémico, mas sempre com os assuntos de seguran¢a como “pano de
fundo” da relacdo. A NATO esteve assim no amago desse relacionamento, desempenhando
desde a II Guerra Mundial, um papel aglutinador e pacificador de disputas entre os dois

lados do Atlantico, consubstanciando a unido da Europa a América do Norte.

3 Como recorda Sloan (2010, 75), Portugal, a Grécia e a Turquia quando aderiram a2 NATO ndo eram
propriamente democracias, mas a sua importancia geoestratégica justificou a sua inclusao.
*% Conferéncia realizada na Assembleia da Repiiblica em 2 de Fevereiro de 2011.
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1.2.4 Consulta miatua e consenso

A NATO € uma organizacdo intergovernamental em que os EM mantém a sua plena
soberania e independéncia, o que é bem explicito no seu processo de tomada de decisdo, que
se baseia no consenso. O principio basico, ¢ que “nada estd decidido até que tudo esteja
decidido,”” isto &, s6 hd decisdo final quando existir unanimidade. Este aspecto, que é por
vezes criticado por alguns observadores externos e também por actores internos constitui, na
nossa opinido, um dos pilares da sua operacionalidade. Na verdade, a procura do
compromisso comum, embora por vezes mais lento e complexo, tem a vantagem de
respeitar a vontade de cada um, originando decisdes muito mais equilibradas e robustas,

contando com o aval de todos para a sua implementacao.

Como ¢ evidente, nem sempre os interesses nacionais coincidem e por isso as
consultas mutuas, quer de ambito politico quer militar, sdo extremamente importantes. O
Artigo 4° do Tratado de Washington referia que, “As partes consultar-se-do sempre que, na
opinido de qualquer delas, estiver ameacada a integridade territorial, a independéncia
politica ou a seguranca de uma das partes” (NATO 2001a, 572). Mesmo na auséncia deste
tipo de ameacas, as consultas foram sendo cada vez mais frequentes e sobre toda a gama de
actividades, passando a ser conduzidas em permanéncia pelos representantes dos paises nas
varias instancias da Alianga, permitindo a troca de informacdes e a discussdo de pontos de

vista, tendo por objectivo a tomada de decisdes colectivas.
1.2.5 Area de actuacao

Inicialmente a ameaca soviética justificou a intenc¢do de zelar pela preservacdo da
paz e seguranca na drea euro-atlantica e por isso o Tratado deixou bem explicito, que as
areas abrangidas eram os territérios dos seus membros na Europa e na América do Norte e
genericamente os territdrios ou forcas na regido do Atlantico Norte, ao Norte do Trépico de

N . . . . . N 58
Cancer, incluindo também a Turquia e o Mar Mediterranico.

As ameacgas difusas que mais tarde foram surgindo, especialmente a partir do 11 de
Setembro, obrigaram ao alargamento das missdes a outros continentes e na pratica, deixou

de se considerar a defesa colectiva como conceito estatico compreendido apenas no interior

°7 “Nothing is decided until everything is decided” ¢ uma frase que se ouve recorrentemente nas reunides da
NATO.

% Artigo 6° do Tratado do Atlantico Norte. Em Africa apenas estavam incluidos os Departamentos franceses
da Argélia, pelo que todo o Ultramar portugués ficou excluido (NATO 2001a, 527).
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das fronteiras dos EM, passando a combater-se as ameacas na sua origem. Este principio,
que se traduz na ideia do “out of area or out of business,” pressupde uma mudanca de
paradigma, de actuac@o regional para global e tem sido um dos principais dilemas
estratégicos com que a Alianca se tem debatido, sendo objecto de acalorados debates
internos, apesar de em termos operacionais se ter ultrapassado hd muito o mero dmbito

regional.
1.2.6 Doutrina

Mais de seis décadas de esforco comum conduziram a uma situa¢do impar no que
respeita ao desenvolvimento, aprovacdo e implementacdo de doutrinas, conceitos e
procedimentos, que ndao podem deixar de ser referidos quando se enumeram as
caracteristicas essenciais da NATO. Na verdade, na busca permanente da eficicia
operacional, a Alianca sempre se preocupou com a interoperacionalidade das forcas e dos
meios ao seu dispor e pela normalizacdo da sua actuagdo, simultaneamente conjunta e
combinada. A participacdo em inimeras missOes operacionais, com diferentes graus de
empenhamento, tem-lhe dado as bases empiricas que permitiram ir apurando as suas

técnicas e atingindo os seus objectivos.

Com base nessa experiéncia, foram sendo aprovados ao longo dos anos um vasto
conjunto de documentos, cuja face mais visivel sdo os Acordos de Normalizacdo
(STANAGS) e as Publicacdes Aliadas Conjuntas (AJP), que determinam formas de
actuacdo uniformes. A importancia, profundidade e diversidade das matérias ali
contempladas e o facto de terem sido aprovadas por unanimidade, explicam e justificam a
auséncia de doutrinas nacionais autbnomas, em prol da existéncia de uma doutrina comum

NATO, que € hoje um verdadeiro ex-libris.
1.2.7 Estrutura permanente

Para ter capacidade de resposta eficaz, a NATO dispde de uma estrutura de comando
permanente que conta com a participacao de todos os EM e que tem vindo a adaptar-se, de
acordo com o nivel de ambicdo, as necessidades e os recursos disponiveis. A pesada
estrutura permanente que sobreviveu a Guerra Fria foi sendo aligeirada com o duplo
objectivo de facilitar o Comando e Controlo das opera¢des em curso € de poupar recursos

que poderao ser canalizados para essas mesmas operacoes.
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O 6rgdo mais importante para a tomada de decisdes € o NAC, sendo o tnico que foi
criado pelo Tratado de Washington.59 E o férum politico por exceléncia, no qual tm
assento os embaixadores representantes permanentes dos EM, reunindo-se trés ou quatro
vezes por ano com o0s Ministros dos Negdcios Estrangeiros ou da Defesa e mais
esporadicamente, em Cimeiras com os Chefes de Estado ou de Governo. O NAC ¢ presidido
pelo SG da NATO, que conta com o IS para apoiar todo o trabalho desenvolvido ao nivel
politico-estratégico. Para os assuntos relacionados com o Nuclear existe ainda, ao nivel
politico, o Nuclear Planning Group (NPG) que integra todos os paises Aliados excepto a

Franca, por op¢ao propria.

O 6rgdo de aconselhamento militar mais importante € o Comité Militar (MC), que se
mantém sob a autoridade politica do NAC e onde estdo os representantes militares
permanentes (MILREP). Ao mais alto nivel, o MC retine no formato de Chefes de Estado-
Maior das Forcas Armadas. O Comité conta com um Estado-Maior Militar (IMS) para
apoiar o seu trabalho e da orientagdes aos dois Comandos Estratégicos, o Allied Command

Operations (ACO) e o Allied Command Transformation (ACT).60

O ACO € o comando responsével pelo planeamento e condugdo das operacdes e estd
sediado no Supreme Headquarters Allied Powers Europe (SHAPE), em Mons, na Bélgica.
Ap6s a Cimeira de 2010, em Lisboa, a sua estrutura passou a incluir: dois comandos de
nivel operacional (JFC), sediados na Holanda (Brunssum) e na Itdlia (N&poles); trés
comandos de componente ou de nivel tictico, o maritimo no Reino Unido (Northwood), o
terrestre na Turquia (Izmir), o aéreo na Alemanha (Ramstein); e um grupo de comunicagdes

baseado também em Mons (NATO 2015a).

O ACT, sediado em Norfolk, nos USA, € o comando dedicado a transformacgdo e a
prova concreta de como esse objectivo € importante para a Alianca. Tem como
responsabilidades fundamentais, a elaboracdo de conceitos e doutrinas, os aspectos
relacionados com a investigacdo e o desenvolvimento de capacidades e ainda os assuntos
relacionados com a educacgdo e treino, dos militares e das forgas atribuidas a Alianca. Para
cumprir a sua missdo tem sob a sua responsabilidade uma série de Escolas e Centros de
treino, de investigacdo e de andlise de licdes aprendidas, assim como diversas Agéncias

especializadas (NATO 20111).

%% Artigo 9° do Tratado do Atlantico Norte.
% O Comandante do ACO é o Supreme Allied Commander Europe (SACEUR) e o Comandante do ACT é o
Supreme Allied Command Transformation (SACT).
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Para poder cumprir todo o espectro de missdes, a estrutura de comando € apoiada por
uma estrutura de forcas que sdo colocadas a disposicio da NATO (earmarked) pelos
diversos EM, com diferentes graus de prontiddo, para apoio a defesa colectiva (In-Place
Forces primarly for Collective Defence), para operacdes de resposta rdpida a crises
(Deployable Forces) ou para outras operacdes de maior envergadura (Long Term Build Up
Forces). No ambito das Deployable Forces, o SACEUR dispde de nove QG terrestres, cinco
QG maritimos e trés QG aéreos, que por rotacdo vao dando apoio as operagdes (NATO
2015b). Apesar da existéncia destes QG as maioria das forcas ndo sdo atribuidas em
permanéncia, sendo necessdrio contar com as contribui¢des dos EM ou dos Parceiros para

~ . 61
cada uma das operagoes.

Além destas estruturas politicas e militares, a NATO tem ainda Agéncias
especializadas, localizadas em diferentes EM. O objectivo é dispor de elementos de
investigacdo e consultoria especializada, que assegurem a implementacdo das decisdes da
Alianca, nas suas diferentes actividades. Na Cimeira de Lisboa de 2010, foi decidida uma
importante reestruturacdo das Agéncias, passando de quatorze apenas para quatro, cujo
objectivo serd prestar os servigos indispensdveis a Alianca, especialmente na area das

operacdes (NATO 2014b).

Fundados a nivel nacional ou multinacional, foram ainda acreditados dezasseis
Centros de Exceléncia (COE), com o objectivo de melhorar as capacidades e a
interoperabilidade em aspectos especificos, desenvolvendo e testando doutrinas e validando
novos conceitos. Estes COE, ndo estando integrados na estrutura NATO, estabelecem
memorandos de entendimento com o Comando Estratégico da sua area de investigacao,
tendo em vista a prossecu¢do de objectivos comuns (NATO 2014c). (Anexo E - Deployable

Forces, Agencies and Organizations, Centres of Excellence).

A nivel politico, mas completamente independente de toda a estrutura referida, existe
a Assembleia Parlamentar da NATO, que constitui o elo entre os parlamentos nacionais e a
Alianga, encorajando os governos a legislar tendo em conta os interesses comuns. As suas
actividades servem também para relembrar que as decisdes sdo sempre, em ultima instancia,

de responsabilidade politica nacional (NATO 2004b, 42).

o1 Exceptuam-se algumas capacidades comuns que sdo de estrutura e composicdo permanente, como é 0 caso
da frota de aeronaves AWACS, sediada na Alemanha e frequentemente utilizada em missdes de vigilancia,
reforcando a seguranca em diversos eventos com impacto e participagdo multinacional, como os Jogos
Olimpicos, ou as préprias Cimeiras da Alianga.
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1.2.8 Transformacao

Ao longo da sua existéncia, a NATO foi-se adaptando ao novo ambiente estratégico
e a palavra-chave foi — transformagdo. Essa sua capacidade, de se ajustar as necessidades
que se foram sentindo, ao longo dos diferentes momentos histdricos, foi a principal panaceia
da sua longevidade. Além das alteracOes na sua estrutura civil e militar, os aspectos mais
relevantes tiveram a ver com a melhoria das capacidades, com o alargamento do nimero de
membros e com a efectivagdo de projectos de parceria e cooperagcdo, cujos principais
pardmetros abordaremos seguidamente. O objectivo final da transformacgado €, como refere
Jonathan Parish (2005, 6), “manter a Alianga relevante para o ambiente de seguranca e
capaz de levar a cabo com eficiéncia as missdes que deseja realizar.” Podemos por isso
afirmar, que as missdes operacionais foram o factor essencial que nos ultimos vinte anos

obrigou a NATO a uma constante transformacao e evolugdo.
1.2.8.1 Capacidades

Apesar de ser uma Alianca politico-militar e sem pretender menosprezar a vertente
politica, que € deveras importante, quando nos referimos as capacidades da NATO
pensamos fundamentalmente nos aspectos de caricter militar que sdo materializados no
conjunto de forcas militares que sdo colocadas a sua disposi¢ao pelos EM.® A Alianga
nunca incluiu na sua pandplia de meios ou na sua doutrina a utilizacdo de instrumentos
policiais, judicidrios ou outros, que extravasassem 0Os meios coercivos e sé a partir da
Cimeira de Lisboa, em 2010, iniciou o desenvolvimento de capacidades civis, mesmo assim
de forma muito reduzida e cautelosa. Abordaremos por isso aspectos estritamente militares,

nomeadamente a transformacgdo ocorrida na For¢ca de Reac¢do Rédpida e nos diversos tipos

de armamento ao seu dispor.
1.2.8.1.1 Forca de Reac¢io Rapida

A NRF demonstrou ser uma ferramenta essencial para a transformagdo e
modernizacao das forcas armadas dos EM, tendo conferido a Alianga a capacidade de agir
com prontiddo e eficdcia. Para que os EM tenham elementos capazes de integrar esta Forca
de Reaccdo Répida, tém de assegurar ndo s6 a sua operacionalidade, mas também as
capacidades de deslocamento de pessoal e material, de auto-sustentacdo por um periodo
mais ou menos alargado e ainda a imprescindivel interoperabilidade dos meios, para

utilizacdo em operagdes conjuntas e combinadas. O sistema de rotagdo das forcas que esta

62 Ver Anexo A — Corpo de conceitos.
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associado ao conceito de NRF, tem a vantagem de permitir aos EM ir preparando
progressivamente os seus contingentes e ir testando novos equipamento, procedimentos e

doutrinas, retirando li¢cdes para o futuro.

A NREF iniciou a sua capacidade operacional (IOC), em 2004 e foi dada como
totalmente operacional (FOC), em 2006, mas trés anos mais tarde seria reformulada,

reduzindo-se o nivel de ambigélo.63

Passou entdo a dispor de trés nucleos distintos: um
elemento de comando e controle; uma For¢a de Reac¢ao Imediata (IRF) de cerca de treze
mil militares em alta prontiddo; e um conjunto de forcas de reforco disponiveis mediante
solicitacdo (on call). A partir de 2012, a rotagdo semestral foi alterada para anual, mantendo
o objectivo de ter em permanéncia um conjunto de forcas aptas a responder a qualquer tipo

de crise, desempenhando todo o espectro de missdes, em qualquer ponto do Globo.
1.2.8.1.2 Armamento

Sob esta designacdo genérica de armamento, pretendemos referir os meios
convencionais, nucleares e de defesa antimissil. O armamento convencional, registou uma
enorme evolugdo tecnoldgica, sendo progressivamente introduzidos equipamentos mais
ligeiros, mas também cada vez mais sofisticados e dispendiosos. A grande vantagem, € que
este armamento, sendo de utilizacdo mais precisa e letal e conferindo maior proteccao,
permitiu uma redugdo dos efectivos militares e originou um menor nimero de baixas em
combate, por parte das forgas aliadas. O inconveniente € que a maioria dos equipamentos
sdo propriedade e encargo financeiro dos respectivos EM e de um modo geral os paises
europeus, desde o final da II Guerra Mundial, optaram por investir prioritariamente no bem-
estar das suas populacdes, em detrimento da seguranca. Nem mesmo o NDPP, que como
referimos teve origem na Cimeira de Lisboa, em 1952 e foi progressivamente melhorado,
conseguiu colmatar as necessidades e obrigar todos os EM a uma assuncao equilibrada das

responsabilidades.

As reducdes de armamento convencional, decididas apés a queda do Muro de
Berlim, vieram permitir transferir muitos materiais que se encontravam estacionados no
centro da Europa, para paises mais periféricos, mas isso ndo foi suficiente para equilibrar as

forcas. Ao contrdrio, os USA incrementaram as suas verbas destinadas a defesa, o que

3 As alteracdes foram aprovadas na reunido dos Ministros da Defesa, Bruxelas, 12 Junho 2009 (NATO
2011j). A razdo principal para esta decisdo, prendeu-se com a dificuldade de gerar uma forca de vinte cinco
mil militares em cada semestre, numa altura em que os EM faziam ja um grande esfor¢o para nomear pessoal
para as operagdes em curso.
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originou um enorme fosso tecnolégico, que em ultima andlise veio colocar em causa as
operacdes combinadas. Este tema estd intimamente relacionado com o problema da partilha
do esfor¢o de que faldmos atrds e é um dos assuntos mais complexos que afectam as

relagdes transatlanticas e a propria eficcia global da NATO.

No que respeita ao armamento nuclear, na NATO apenas USA e Reino Unido det€ém
esta capacidade e a colocam ao dispor da Aliang;a.64 Se durante a Guerra Fria existiam
grandes arsenais, especialmente na posse dos USA, para contrabalancar com os arsenais
soviéticos, apds a queda do Muro de Berlim, registou-se uma redugdo acentuada das ogivas
nucleares. O comunicado final da Cimeira de Bucareste, constatava isso mesmo, referindo
que desde o final da Guerra Fria, exactamente dez anos antes, o nimero de armas nucleares
atribuidas a NATO foi reduzido em 90% (NATO 2008, §40). Apesar de toda a evolucdo
registada, a capacidade nuclear nunca foi completamente abandonada, continuando a fazer
parte do conjunto de valéncias necessarias a uma Alianca de defesa colectiva, que pretende

dissuadir as ameacas.

A capacidade de defesa contra misseis balisticos comecou a ser ponderada com rigor
a partir da Cimeira de Praga, cujo comunicado final referia: “Hoje inicidimos um novo
Estudo de Viabilidade da Defesa Antimissil, que examinard op¢Oes para a proteccao dos
territorios, das forcas e dos centros populacionais da Alianga, contra todo o espectro de
ameacas por misseis, as quais continuaremos a avaliar” (NATO 2002a, §4g). Na Cimeira de
Riga, os EM regozijaram-se pela conclusdo do estudo que apontava para a viabilidade
técnica do projecto, mas decidiram aprofundar a andlise sobre as implicagdes da defesa
antimissil para a Alianca e actualizar a avaliacdo dessa ameaca. Entretanto os USA
decidiram avangar com o seu préprio projecto, que incluia a instalacio de uma base de
misseis de intercepcdo na Roménia® e uma unidade de radares na Pol6nia, causando grande
controvérsia no seio da NATO e especialmente na Russia.®® Na Cimeira de Bucareste, os
Aliados declararam estar a explorar formas de ligar o sistema americano a um futuro
sistema da NATO. Dois anos mais tarde, em Lisboa o sistema antimissil da Alianca foi

aprovado e em Chicago, em 2012, foi declarada a sua capacidade operacional interina.

® A Franca também detém armamento nuclear que é no entanto completamente independente da Alianga
(Garcia 2011).

% Inicialmente foi escolhida a Republica Checa mas mais tarde optou-se pela Roménia.

% A controvérsia surgiu por ser sistema ainda em desenvolvimento, altamente dispendioso e com
vulnerabilidades operacionais, implicando escolher alguns territérios e instalagdes, sacrificando outros,
potenciando a divisdo no seio dos Aliados, provocando por outro lado na Rissia um sentimento de ddvida e
inseguranga em relaco aos seus propositos.
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1.2.8.2 Alargamentos

Como ja referimos, o Artigo 10° do Tratado de Washington previa “convidar
qualquer outro estado europeu a aderir a este Tratado, que esteja em condi¢des de favorecer
o desenvolvimento dos principios do Tratado e de contribuir para a seguranga da zona do
Atlantico Norte” (NATO 2001a, 573). Constatamos também, que os alargamentos foram
sendo feitos em fases sucessivas, nos primeiros quarenta anos apenas a quatro paises, mas
nos vinte anos seguintes a mais doze, passando a abarcar grande parte do Leste europeu. O
objectivo fundamental foi revitalizar e reforcar a Alianca, permitindo-lhe estender o seu raio

de accdo e melhor contribuir para a seguranca europeia e internacional.

A partir da Cimeira de Washington, em 1999, os Aliados langcaram um Plano de
Acc¢do para a Adesdao (MAP) com o intuito de ajudar os candidatos a preparar a futura
adesdo. De acordo com este Plano, os Estados tinham de atingir alguns requisitos
indispensaveis incluindo: um sistema politico democratico baseado numa economia de
mercado; o respeito pelas minorias; o comprometimento da resolucio pacifica de litigios
com os estados vizinhos; a aptiddo e vontade de contribuir com forcas militares para a
Alianca; o relacionamento entre civis e militares de acordo com as normas democréticas. A
participacido no MAP ndo garantia a adesdo, mas permitia que os paises interessados
focalizassem as suas ac¢Oes em fungdo dos objectivos propostos € se preparassem para as
suas obrigagdes futuras, no caso de se tornarem membros de pleno direito (NATO n.d., 28-

29).

Os sucessivos alargamentos trouxeram como consequéncias negativas, a maior
dificuldade em atingir consensos para a tomada de decisdes colectivas € uma grande
animosidade por parte da Russia, que nunca viu com bons olhos a aproximagdo da NATO as
suas fronteiras. No entanto, o computo geral foi muito positivo, evitando conflitos regionais
e encorajando reformas internas e democratizacdo, contribuindo largamente para a paz e
estabilidade da regido euro-atlantica. A grande ddvida para o futuro, reside em saber se serd
possivel alargar ainda mais o numero de membros, mantendo a capacidade de decisdo e nao

comprometendo o relacionamento com outros Estados.
1.2.8.3 Rede de parcerias

Um outro aspecto importante, ja atrds aflorado, € o das parcerias e actividades de
cooperacdo com os mais diversos actores internacionais, estatais e interestaduais, indo para
além da politica de “porta aberta” que deu lugar aos sucessivos alargamentos. Apesar de o
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relatério Harmel ter apontado desde muito cedo a necessidade de um didlogo franco e aberto
como forma de resolucao dos conflitos, verdadeiramente s6 ap6s a Guerra Fria foi possivel
iniciar a aproximacdo aos paises do Leste da Europa e progressivamente também aos paises

do Céucaso, da Asia Central e do Sul do Mediterraneo.

A década de noventa foi assim extremamente proficua nesta matéria, primeiro com a
criacdo do NACC, mais tarde EAPC e depois com a Parceria para a Paz, seguida do Didlogo
do Mediterraneo e posteriormente dos acordos bilaterais com a Russia e a Ucrdnia. Na
década seguinte, as parcerias seriam refor¢adas, com a Iniciativa de Cooperagao de Istambul
e com os denominados “Partners across the globe,” em actividades de cooperacao bilateral
(Anexo F — Parceiros da NATO). Deste modo, o objectivo prioritirio de encontrar solu¢des
comuns para desafios comuns, levou o grupo restrito de doze nacdes que decidiram aliar-se

em 1949, a reforgar a sua rede de seguranca, alargando-a a mais de sessenta paises.

Na actualidade, os programas de parceria e cooperagdo, ocupam um papel central no
dia-a-dia da Alianca. Quer ao nivel bilateral quer ao nivel multilateral, incluem consultas
regulares que propiciam o maior didlogo e o desenvolvimento de diversos tipos de
actividades de interesse reciproco, que tém registado uma permanente evolucdo. Se por um
lado a NATO beneficia do apoio de muitos Parceiros nas operagdes de apoio a paz em que
estd envolvida, por outro lado d4 um grande apoio as reformas no sector de seguranga, nos
paises menos desenvolvidos. O trabalho conjunto tem permitido também fazer face a
catastrofes naturais, com a coordenacdo do EADRCC, assim como desenvolver projectos de
cooperagdo de ambito cientifico e ambiental, sob a égide do Comité Cientifico e do Comité

para os Desafios da Sociedade Moderna, da Alianca.

Muito importantes tém sido também as relagdes com outras organizagdes
internacionais como a ONU, OSCE e UA, para além da UE, naturalmente. Numa época de
ameacas globais e difusas, cada uma destas organizacdes tem o seu papel relevante, mas
nenhuma pode ter a veleidade de trabalhar isoladamente. A NATO com todo o seu poder
militar e a sua capacidade de acc¢do politica tem trabalhado com todas estas organizagdes,
que no fundo tém o objectivo comum de atingir um mundo melhor, com mais seguranca,

estabilidade e prosperidade para as suas populacoes.
Sintese conclusiva

A histéria da NATO € uma histéria de permanente transformacdo e de procura da
exceléncia. H4 pouco mais de duas décadas, era uma Alianga a dezasseis membros,
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prioritariamente de cardcter defensivo, que se opunha a uma ameaca especifica, contando
com estruturas de comando, forcas militares e equipamentos pesados e estiticos, que nunca
foram utilizados em combate, nem nunca sairam da &4rea euro-atlantica definida pelo

Tratado de Washington.

Actualmente, ¢ uma Alianga a vinte e oito membros, com uma teia de contactos de
parceria e cooperacgdo, que se alargou a outros trinta e sete Estados, reforcando o seu poder e
permitindo-lhe desempenhar um conjunto vasto de missdes que se foram diversificando a
medida das ameacas com que foi sendo confrontada. As suas estruturas € os seus recursos
humanos e materiais sdo mais reduzidos, mas bastante mais eficazes e letais, com
capacidades de deslocamento rdpido e de sustentacdo logistica, permitido-lhe actuar em

diferentes Continentes.

A queda do Muro de Berlim marcou o final de um primeiro periodo de 40 anos, em
que o seu papel foi fundamentalmente dissuasor da ameaga soviética. A partir dai, decorreu
um segundo periodo em que a NATO teve de se reinventar politica e militarmente para
responder aos dois principais desafios do pds-Guerra Fria: o inicio da cooperacdo com a

Russia e com os novos Parceiros e a guerra nos Balcas.

O 11 de Setembro de 2001 marcou de forma dramédtica o inicio de um terceiro
periodo, em que a Alianca saiu declaradamente da sua fronteira euro-atlantica,
simultaneamente alargando o numero de EM e de Parceiros. Foi aumentando
sucessivamente o seu raio de accdo, para o Mediterraneo, numa missdo de patrulhamento
maritimo, para o Afeganistdo, onde se envolveu em operagcdes de combate ao terrorismo e
posteriormente para o Indico, com o objectivo de impedir a pirataria ao largo da costa da
Somalia. Na ultima década teve ainda oportunidade de apoiar a missdao da Unido Africana
no Darfur, de dar ajuda humanitdria na sequéncia do furacio Katrina nos USA e do

terramoto no Paquistdo, intervindo ainda na Libia.

A NATO comecou por ser uma Alianca de defesa colectiva com objectivos
relativamente limitados, mas € hoje um poderoso instrumento de seguranga cooperativa, de
caracteristicas que se podem considerar tinicas e imprescindiveis, mas ndo auto-suficientes.
Estando alicercada num conjunto de valores comuns, ultrapassa a caracterizacdo
essencialmente militar, atingindo o patamar politico que permite debates alargados, origina

decisdes e ac¢des conjuntas e influencia a transformagao nos EM e nos Parceiros.
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Os seus pontos fortes s@o: a robustez das suas decisdes colectivas; a existéncia de
estruturas permanentes que t€m sido sucessivamente optimizadas; a doutrina e
procedimentos comuns que tém contribuido para uma maior interoperacionalidade; a
ligacdo transatlantica, que foi e continua a ser, o factor que da forca e vigor a todo o
conjunto; e a capacidade de adaptacdo e de transformacdo, que lhe tem permitido dar

resposta aos novos desafios e ameagas.

Os seus pontos fracos sdo: as reduzidas capacidades civis, que dificultam a sua
utilizacdo como instrumento auténomo de seguranga cooperativa; e o desequilibrio na
partilha do esforco que é bem visivel no que respeita a capacidades militares e que €

susceptivel de afectar gravemente a coesdo interna e especialmente a relacao transatlantica.

O Afeganistdo, apesar de ndo ter sido um problema apenas seu, mas de toda a
comunidade internacional, foi o grande desafio da NATO neste inicio do século XXI e
constituiu um verdadeiro teste a coesdo e solidariedade dos Aliados e também a sua
capacidade de alargamento das parcerias. No futuro, outros desafios importantes se
avizinham, como os eventuais alargamentos, a relacdo com a Russia e a necessidade de

implementacdo de capacidades conjuntas, com or¢camentos tendencialmente mais reduzidos.

Consideramos assim, ter dado resposta a QD1.
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Capitulo 2. Caracterizacao da Uniao Europeia
Introducao

Pretendemos agora encontrar resposta para a QD2: Como se caracteriza a Unido
Europeia no século XXI? A semelhanca da metodologia adoptada para a NATO, o objectivo
deste capitulo ndo é estudar em detalhe a histéria da integracdo europeia, mas antes
socorrermo-nos dos factos mais significativos, para realcar os aspectos que consideramos
fundamentais para a melhor compreensdo desta organizacdo, com especial relevo para o

vector de seguranca e defesa.

Como ndo nos referimos agora a uma “mera” alianca militar, mas antes a uma
organizacdo com diferentes contornos e objectivos, esta caracterizacdo ird debrucgar-se
também, se bem que de uma forma muito genérica, sobre os restantes vectores que
enformam a Unido Europeia. Assim, para uma melhor sistematizacdo da investigacdo e
tendo em consideracdo que a Unido tem o objectivo trinitario de “promover a paz, os seus
valores e o bem-estar dos seus povos” (Unido Europeia 2010a, 35) adoptaremos a
caracterizacdo de Ian Manners (2002, 235-58), que considera a existéncia de trés poderes
distintos: o civil, o militar (seguranca e defesa) e o normativo. Serd a andlise destas

diferentes dimensdes que nos permitird, por tltimo, retirar algumas conclusdes parcelares.
2.1 Evolucao histoérica
2.1.1 Antecedentes

Foram indmeros os teorizadores que ao longo dos séculos defenderam a ideia de uma
Europa unida. Como nos recorda Adriano Moreira (2008, 122-27), desde Pierre Dubois, no
inicio do século XIV, que foi o precursor dos ideais da unificacdo, até Kant que foi, j4 no
final do século XVIII, o mais influente pensador neste dominio, diversos outros autores
como Emeric Crucé, ou Leibniz ou o abade de Saint—Pierre, conceberam projectos de
unidade e de paz para a Europa. Mas essa aspiragdo nunca se concretizou e, pelo contrario, o
que a Europa foi assistindo teve mais a ver com a tradigdo maquiavélica, que “ndo se
ocupava da paz perpétua nem da resolugdo arbitral dos conflitos, mas sim do interesse
nacional em expansdo” (126). O resultado foram séculos marcados por tentativas falhadas
de unido forcada, protagonizadas por déspotas como Napoledo ou Hitler, que apenas
originaram destrui¢do e pobreza. A ldégica foi sempre de tentar manter um equilibrio de

poder e de impedir a hegemonia de algum pais, o que levou a um estado de guerra
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permanente, bem comprovado por alguns conflitos que marcaram a Histéria, como a Guerra
dos Trinta Anos, a Guerra Franco-Germanica, a Primeira e Segunda Guerras Mundiais e a

Guerra Fria (Leonard 2005, 40).

S6 no século XX, apds a Segunda Guerra Mundial, com a Europa devastada e um
saldo dramdtico de quase 40 milhdes de mortos (Judt 2007, 38), em apenas seis anos, se
comecaram a dar passos concretos no sentido de uma unido, assumida pelos povos
europeus, mas nos primeiros anos deixando de fora a Alemanha. O embrido, em termos
econdmicos, foi a assinatura do tratado de unido aduaneira entre os paises do Benelux.®’
Mais lato e englobando aspectos econémicos, sociais e culturais, mas com énfase na defesa
colectiva é importante também salientar o Tratado de Bruxelas de 1948 que, como atrds

referimos, deu origem a Unido Ocidental.

No mesmo ano e j4 incluindo a Alemanha, foi criada a Organizacdo Europeia de
Cooperagdo Econdémica (OECE), com o intuito de gerir do lado europeu a ajuda americana,
coordenando a distribui¢do dos fundos do Plano Marshall,*® o qual muito contribuiu para a
integracdo econdmica europeia. Nesse periodo, um dos grandes entusiastas da evolugdo da
unidade europeia foi Churchill, que instigou a criacdo de um Movimento para a Europa
Unida, o qual viria a estar na origem do nascimento do Conselho da Europa, em
Estmsburgo.69 Indo mais além, no famoso discurso de Zurique em 19 de Setembro de 1946
Churchill (1946b, 15) defendeu publicamente que: “E imperioso construir uma espécie de
Estados Unidos da Europa (...) O primeiro passo para a recriacdo da familia europeia tem de
passar por uma parceria entre a Franca e a Alemanha (...) A Europa ndo pode renascer sem
uma Franca espiritualmente grande e sem uma Alemanha espiritualmente grande. A
estrutura dos Estados Unidos da Europa, a concretizar-se, tornard menos importante a forca

material de um tnico Estado.””’

Este relacionamento privilegiado entre a Franca e a Alemanha, j4 tinha sido tentado
apods a Primeira Guerra Mundial, quando em 1926 foi assinado um pacto internacional para

regular a produgdo do ago, o que no entanto acabou por ser inviabilizado devido a grande

%7 Tratado de Londres de 5 de Setembro de 1944, entrard em vigor em 1 de Janeiro de 1948.

% A OECE foi criada em 16 de Abril de 1948 incluindo inicialmente 18 paises e viria a desempenhar um papel
importante na integracdo europeia, especialmente nos aspectos econémicos. Com o fim da ajuda americana
ndo foi extinta e a partir de 1961 passou a designar-se Organizagdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento
Econémico (OCDE) incluindo os USA e o Canada (OCDE 2011).

% Criado em Maio de 1949, incluiria o Reino Unido, Irlanda, Franga, paises do Benelux, Itdlia, Suécia,
Dinamarca e Noruega (Judt 2007, 191-92).

" A ideia de Churchill era que os Estados Unidos da Europa viessem a constituir o terceiro pélo do mundo
Ocidental, em simultdneo com os Estados Unidos da América e o Império Britanico.
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depressdo que se iniciou em 1929 (Judt 2007, 190-92). A ideia seria recuperada uns anos
mais tarde por Jean Monnet, que propds ao Ministro dos Negdcios Estrangeiros da Franga,
Robert Schuman, a realizagao de um acordo que colocaria toda a produgao de carvdo e de
aco dos paises signatdrios sob a alta autoridade de uma entidade conjunta supranacional,
pondo assim termo a disputas e desconfiancgas, especialmente entre aqueles dois paises.
Assim, por iniciativa francesa e com a adesdo imediata da Republica Federal da Alemanha,
foi criada em 1951, a Comunidade Europeia do Carvao e do A¢o (CECA),71 considerada o
embrido da Unido Europeia. Este acordo, que poderia a primeira vista parecer um mero
acordo comercial, foi fundamental para a estabilidade e seguranca na Europa, uma vez que a
Franca era muito dependente do carvao e do aco produzidos na Alemanha e estas eram as

matérias primas necessdrias para as indudstrias de armamento.

O grande ausente desta iniciativa foi o Reino Unido, que declinou o convite de
Schuman, desagradado por ndo ter sido informado desta iniciativa com antecedéncia, mas
principalmente por ndo concordar com o principio de ter que se submeter a uma autoridade
supranacional, o que poderia causar prejuizos a sua economia, além de afectar a sua
independéncia e soberania. O poder acabou assim por pender para o lado da Franca, que
acabou por ter um papel determinante na definicdo do modelo europeu, criando institui¢des

e concebendo politicas a sua imagem (Judt 2007, 196-202).

No ambito da seguranca e defesa, pretendendo alargar também estes aspectos a RFA,
foi assinado no ano seguinte, em Paris, um Tratado que previa a criacdo da Comunidade
Europeia de Defesa (CED), “de cardcter supranacional, incluindo instituicdes comuns,
Forgas Armadas comuns e um or¢camento comum” (Communauté Européenne de Défense
1952).”* Apesar de a proposta ter sido francesa, a Assembleia Nacional deste pais decidiu,
em 1954 e por apenas um voto, ndo ratificar o Tratado, que por esse motivo ndo chegou a
entrar em vigor. Face a este revés, continuando preocupados com a defesa da Europa, os
paises signatarios do Tratado de Bruxelas, decidiram convidar a RFA e a Itdlia e dar um
novo fblego a este acordo, transformando a Unido Ocidental em Unido da Europa Ocidental
(UEO).” Apesar de se preocupar também com aspectos econémicos e sociais, 0 ponto

fundamental deste Tratado de Bruxelas modificado, seria a manutencdo da cldusula de

"' A proposta foi feita por Robert Schuman, em 9 de Maio de 1950, data hoje comemorada como o Dia da
Europa. A CECA foi instituida pelo Tratado de Paris assinado em 18 de Abril de 1951, pela Franca, RFA,
Italia, Bélgica, Holanda e Luxemburgo.

> A CED tinha como signatdrios os mesmos paises da CECA e na pritica previa a constitui¢do de um Exército
europeu e a criacao de estruturas politicas, parlamentares e de justi¢a, em parte comuns 3 CECA.

3 O Tratado de Bruxelas de 1948, foi modificado pelos Acordos de Paris de 23 de Outubro de 1954.
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defesa colectiva.”* Reconhecendo no entanto a importincia da estreita colaboragio com a
NATO, referia que seria indesejavel a duplicacdo de Estados-Maiores e afirmava que
confiaria aquela organizacdo a informacgdo e o aconselhamento nos assuntos militares.”
Apesar das expectativas criadas, como veremos adiante, a UEO nunca chegou a ter um
papel muito relevante, especialmente devido a 16gica da nao duplicacdo de esforcos com a

NATO.
2.1.2 Primeiros 40 anos
2.1.2.1 Tratado de Roma

A CECA comprovou a sua utilidade e foi funcionando muito bem, mas
progressivamente os seis paises aderentes foram sentindo a necessidade de nao limitar as
suas actividades ao carvdao e ao ago, alargando para um mercado comum europeu. As
negociagdes, mais uma vez instigadas por Jean Monnet, entdo presidente da CECA, teriam o
seu corolario na assinatura dos Tratados de Roma,76 que viriam a instituir a Comunidade
Econdémica Europeia (CEE) e a Comunidade Europeia de Energia Atomica (EURATOM).
Passariam assim a coexistir trés comunidades, CECA, CEE e EURATOM, com objectivos
especificos distintos mas todas visando uma maior integracdo europeia. A CEE viria a
permitir o lancamento do Mercado Comum, em 1958, que no fundo estabelecia uma unidao
aduaneira entre os seis Estados. O pendor seria fortemente franco-germanico e mesmo assim
desequilibrado, levando Tony Judt (2007, 360), a considerar que “a CEE era um
condominio franco-germanico em que Bona pagava as finangcas da comunidade e Paris

ditava as suas politicas.”

O Reino Unido continuou a ndo se querer associar as iniciativas francesas, opondo-
se a existéncia de um bloco europeu supranacional, mas preocupado com as consequéncias
desta unido, acabou por fundar no ano seguinte, com outros seis Estados, a Associacdo
Europeia do Comércio Livre (EFTA), de carécter intergovernamental.”” Assistimos assim, 2
divisdao da Europa Ocidental em dois blocos econdmicos rivais, embora ambos sob a esfera
de influéncia americana. Nuno Valério (2010, 81), considera que foram trés os factores

fundamentais para esta divisdo: a luta pela hegemonia entre o eixo Franco-Alemdo e o

™ O Artigo 4° do Tratado de Bruxelas inicial (cldusula de defesa colectiva) passou a ser o Artigo 5° deste
Tratado rectificado, tal como no Tratado do Atlantico Norte.

> Artigo 4° do Tratado de Bruxelas rectificado pelos Acordos de Paris de 1954 (Unido da Europa Ocidental
1954).

76 Assinados a 25 de Marco de 1957 pelos paises pertencentes 3 CECA.

" Criada em 20 de Novembro de 1959, incluia Reino Unido, Dinamarca, Noruega, Suécia, Austria, Suiga e
Portugal.
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Reino Unido; as diferentes concep¢des da relacdo da Europa com o resto do Mundo; e a
dificuldade de rendncia a soberania nacional. Estes aspectos, extremamente importantes e
delicados, irao influenciar decisivamente e estardo frequentemente presentes nas varias

etapas da construcdo europeia.

A CEE revelou uma grande vitalidade, mas na drea politica, pelo contrario foi-se
sentindo um maior desfasamento e especialmente a incapacidade de os Seis falarem a uma
s6 voz. O General De Gaulle, entao presidente francés, considerava que a Europa deveria ter
uma politica externa e de defesa prépria, o que o levou a propor, em 1960, uma
aproximacao politica através de uma Confederacdo. Quis no entanto limitar esta cooperacao
ao campo intergovernamental, rejeitando desde logo as ideias federalistas, que poderiam
colocar em perigo a independéncia francesa. A elaboracido de um projecto foi entdo entregue
ao embaixador francé€s Christian Fouchet, que desenvolveu o denominado Plano Fouchet,
que propunha a criagdo de uma Unido Politica. Os restantes governos, em particular os do
Benelux, colocaram no entanto inimeras objec¢des a esta nova organizacdo internacional,
especialmente por a considerarem pouco supranacional e também por pretenderem a adesdo
do Reino Unido. Apesar de terem existido ainda outras tentativas, De Gaulle viria a
reconhecer, em 1962, o fracasso das negociagdes, continuando no entanto a defender a ideia
de uma Europa unida, cujas decisdes seriam adoptadas pelos governos dos Estados-

Membros, pelo principio da unanimidade (Patricio 2009, 249-53).

No ano seguinte, seria dado um novo passo no sentido da normalizagcao das relagdes
e da consolida¢do da paz na Europa, com a assinatura do Tratado do Eliseu, entre a Franca e
a RFA.” Este acordo bilateral, que se manteve até aos nossos dias, estabeleceu que os dois
paises passariam a efectuar consultas frequentes nos assuntos importantes de politica
externa, seguranca, educacao e juventude (Trait¢ de I’Elysée 1963). De Gaulle pretendia
isolar ainda mais a Europa do Reino Unido e dos USA, mas no periodo de ratificacdo o
Parlamento alemao aprovou um predmbulo que referia o vinculo transatlantico com os USA

e o objectivo da unificacdo alema.
2.1.2.2 Tratado de Bruxelas

O Tratado de Bruxelas, de 1965,79 também conhecido por Tratado de Fusao, veio
agregar os Orgdos institucionais das Comunidades Europeias, estabelecendo uma unica

Comissao e um unico Conselho para as trés comunidades, com sede em Bruxelas,

8 Assinado em 22 Janeiro 1963.
" Assinado a 8 Abril 1965, s6 entrou em vigor em 1 Julho 1967.
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acordando também na elaboracdo de um orcamento unificado, acentuando-se o caricter
supranacional. Mas a Franga ndo estava disposta a abdicar da sua soberania, o que ficou
bem patente no mesmo ano, quando De Gaulle decidiu recusar a participacdo do seu pais,
nas reunides do Conselho e nas actividades das Comunidades Europeias, bloqueando assim
o funcionamento das instituicdes. Esta foi a denominada “crise da cadeira vazia” e deveu-se
essencialmente ao facto de a Franca ndo querer sujeitar-se ao sistema de votagdo por
maioria qualificada, que a poderia obrigar a cumprir decisdes com que ndo concordava. O
impasse so seria solucionado seis meses mais tarde, quando foi assinado o “Compromisso
do Luxemburgo” que na pratica veio instituir a regra da unanimidade para todas as decisdes

em que estivessem em causa interesses importantes dos Estados (Soares 2005, 185-88).%

Outro aspecto importante, que a lideranca francesa deixou arrastar ao longo da
década de sessenta, foi o alargamento das Comunidades a outros paises europeus. Na
verdade a EFTA veio a revelar-se uma organizagdo de ambito restrito e o Reino Unido, que
necessitava de um mercado de exportacio de produtos industriais muito mais amplo,
reconhecendo o éxito da CEE, viu-se compelido a solicitar a adesdo, em 1961. Este pedido
foi visto com desconfianca por parte do presidente De Gaulle, que passados dois anos viria a
vetar a entrada. Em 1967, o Reino Unido fez nova tentativa, mais uma vez travada pela
Franca. S6 apés a morte de De Gaulle, as negociacdes foram novamente encetadas,

culminando com a entrada do Reino Unido, Dinamarca e Irlanda, apenas em 1973.%!

Apesar de tardio, este foi o desfecho inevitdvel, j4 que uma verdadeira unido
europeia nunca poderia prescindir do Reino Unido. Tal como refere Maurice Duverger
(1994, 81), “A Europa estava incompleta sem os ingleses, que lhe trouxeram o
parlamentarismo politico, o liberalismo econémico, o habeas corpus e a proteccdo dos
cidadados, Shakespeare, Turner € muitos escritores, artistas e sabios excepcionais.” Por outro
lado, € também indubitdvel que a adesdo do Reino Unido veio trazer as Comunidades
Europeias uma visdo mais intergovernamental, contrdria as opinides mais supranacionais ou
mesmo federalistas defendidas por alguns Estados, mas neste aspecto, curiosamente,

defendendo uma 6ptica muito idéntica as posi¢des gaulistas.

% Em 1986 este “Compromisso do Luxemburgo,” seria revogado por causar enormes bloqueios nas decisdes.
81 Dinamarca e Irlanda também tentavam a adesdo desde 1961, mas foram sendo vitimas do “ndo” ao Reino
Unido. A Noruega também assinou o protocolo de adesdo, mas um referendo interno impediu a sua ratificacio
e a entrada deste pais nas Comunidades Europeias.
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2.1.2.3 Acto Unico Europeu

Os anos 60, registaram apesar de tudo uma boa evolucdo econémica, que permitiu
dar alguns passos na integragc@o europeia, sendo até aprovado em finais de 1970, o Relatério
Werner, que previa a implementagao faseada de uma Unido Econémica e Monetéaria (UEM)
e tinha por objectivo a adop¢do de uma moeda tnica em 1980. Mas a década de setenta seria
marcada pelo choque petrolifero de 1973 e por uma retrac¢io na actividade econémica, com
o consequente abrandamento no projecto comunitdrio e incumprimento da principal meta da
UEM.* E no entanto de salientar a entrada em vigor, em 1979, do Sistema Monetdrio
Europeu (SME), que visava evitar grandes flutuacdes das taxas de cambio dos vdérios
Estados, obrigando assim a uma maior cooperagdo e pretendendo uma acrescida

estabilidade monetaria.

Nos anos 80, as Comunidades viriam a tomar novo félego, com a adesdo da Grécia
em 1981, seguida de Portugal e Espanha em 1986, com a tomada de posse de Jacques
Delors como presidente da Comissao Europeia,83 com a assinatura do Acto Unico Europeu
(AUE)* e com a melhoria dos padrées econdémicos, em meados da década. O AUE
constituiu a primeira grande revisdo dos Tratados de Roma, permitindo a progressiva
transformagdo do Mercado Comum em Mercado Unico® e dando um passo importante na
transformacdo das Comunidades Europeias em Unido Europeia. Este documento foi um
éxito, conseguindo englobar no mesmo acto juridico, a revisdo dos Tratados Constitutivos e
a institucionalizacdo da cooperagdo europeia em matéria de politica externa (Comunidades

Europeias 1986).

No que respeita a cooperacao politica, ja em 1970 tinha sido aprovado o Relatério
Davignon que propunha a realizacdo de consultas e reunides para discussdo de assuntos
importantes de politica externa, lancando informalmente a denominada Cooperagdo Politica
Europeia (CPE). O AUE foi o primeiro enquadramento juridico para esta questdo,
aprofundando e institucionalizando esse sistema, referindo: “as Altas Partes Contratantes
comprometem-se a informar-se mutuamente e a consultar-se sobre qualquer questdo de
politica estrangeira de interesse geral, a fim de garantir que a sua influéncia combinada se

exerca de forma eficaz, através da concertacdo, da convergéncia de posi¢des e da realizacao

%20 processo seria reaberto em 1988, sendo constituida uma nova comissdo presidida por Jacques Delors
(Valério 2010, 111-12).

% Tomou posse em Janeiro de 1985.

8 Assinado no Luxemburgo em 17 de Fevereiro de 1986, entrou em vigor em 1 de Julho de 1987.

% 0 Mercado Unico teria inicio em 1 de Janeiro de 1993.
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de ac¢des comuns” (Comunidades Europeias 1986, Titulo III, Artigo 30°, § 2.a). De seguida
considerava-se importante uma cooperacdo mais estreita sobre as questdes da seguranga
europeia e pela primeira vez os EM afirmavam-se dispostos a alargar esta coordenacdo
também aos aspectos politicos e econdmicos da seguranca (§ 6.a). Continuava de fora no

entanto qualquer referéncia a dimensao militar.

O AUE naturalmente ndo veio resolver todos os problemas das Comunidades, mas
foi um passo importante no caminho da integracdo. Tal como referiu Adriano Moreira
(1986-87, 217), “O Acto Unico ndo é a bandeira erguida no topo da montanha, é um ferro
cravado na encosta pelo escalador que ndo desiste.” Comegou no entanto a sentir-se uma
certa clivagem entre a vertente econdmica, predominantemente supranacional e a vertente

politica, predominantemente intergovernamental.
2.1.3 Ultima década do século XX
2.1.3.1 Tratado de Maastricht

O passo seguinte no caminho da integracdao europeia, foi o Tratado da Unido
Europeia (TUE), assinado em Maastricht, em 1992, no rescaldo da queda do Muro de
Berlim e da reunificacdo da Alemanha. Na verdade, o renascimento desta grande poténcia
fez regressar alguns fantasmas do passado, exigindo-se que o seu futuro fosse dentro das
Comunidades Europeias, o que levou os franceses a apenas apoiar a reunificacdo em troca
do compromisso aleméo de aderir 3 UEM.*® Simultaneamente a esta integracio econémica
era também fundamental a dimensdo politica, regressando os debates sobre a maior ou
menor integracdo nesta vertente e a viabilidade ou ndo de uma federacdo europeia.
Subjacente estava também a necessidade de seguranca e estabilidade que, por seu turno,

pressupunha e requeria a existéncia de um pilar europeu de defesa.

O Tratado de Maastricht foi o culminar de um ano de trabalho de duas Conferéncias
Intergovernamentais (CIG), a primeira que discutiu a UEM e a segunda que abordou a unido
politica. O resultado foi o nascimento da Unido Europeia, cuja arquitectura passaria a estar
assente em trés pilares: primeiro, a Comunidade Europeia, englobando as politicas
econdmicas e monetdrias; segundo, a Politica Externa e de Seguranca Comum (PESC), que
no futuro poderia conduzir a uma defesa comum; terceiro, a cooperacdo nos dominios da

Justica e dos Assuntos Internos. O primeiro pilar trataria os assuntos econémicos, com uma

% 0 modelo de implementacio da UEM seria diferente do proposto no Plano Werner, mas mantinha-se o
objectivo da moeda tnica.
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matriz predominantemente supranacional, também designada por método comunitério € os
segundo e terceiro pilares incluiriam a vertente politica, predominantemente
intergovernamental. No primeiro pilar as decisdes seriam tomadas por maioria qualificada,
nos restantes pilares seriam por unanimidade. A opcdo por esta estrutura € modo de
funcionamento, ndo foi inteiramente pacifica e sé foi acordada apds delicadas conversagdes,
em que o lado que saiu perdedor preconizava a aplicacdo do método comunitério, aos trés

pilares.

A Comunidade Europeia, regulamentada pelo Tratado da Comunidade Europeia
(TCE),*’ veio substituir a CEE e passou a integrar todas as actividades do Mercado Interno e
da UEM.® O TCE aprovou a implementagdo faseada da UEM, considerando-se no entanto
imprescindivel que os paises candidatos a moeda tUnica cumprissem previamente alguns
critérios de convergéncia.89 Estes critérios passaram a ser as grandes metas a atingir por

N foe 90
todos os Estados que pretendessem aderir 2 moeda Unica.

O segundo pilar da UE, passou a instituir uma politica externa e de seguranca
comum. A ideia fundamental era zelar pela seguranca e estabilidade da Europa, através do
reforco da cooperagdo entre os Estados-Membros e da realizagdo gradual de ac¢des comuns
em dareas de interesse mutuo, bem como a definicdo de posi¢des comuns, para uma maior
coeréncia das posi¢Oes nacionais. Querendo incluir também o dominio da defesa, referia
que, “A politica externa e de seguranca comum abrange todas as questdes relativas a
seguranca da Unido Europeia, incluindo a defini¢do, a prazo, de uma politica de defesa
comum que poderd conduzir, no momento proprio, a uma defesa comum” (Unido Europeia
1992a, Titulo V, Artigo J.4, § 1). Nao dispondo nem criando Orgdos proprios para
desenvolver esta politica, o Tratado referia ainda que, “A Unido solicitard a Unido da
Europa Ocidental (UEO), que faz parte integrante do desenvolvimento da Unido Europeia,
que prepare e execute as decisoes € acgdes da Unido que tenham repercussdes no dominio

da defesa” (§ 2). Se em termos tedricos a criacdo deste pilar foi uma boa medida, em termos

*” 0 TCE alterou o Tratado da CEE de 1957.

% A CECA e a EURATOM nio foram extintas e o processo de integracio europeu manteve as trés
Comunidades.

% Qs critérios de convergéncia eram quatro: taxa de inflagio estdvel; financas publicas sustentdveis e sem
défice excessivo; taxas de cambio e taxas de juro a longo prazo sem flutuagdes anormais.

% A moeda tnica estraria em vigor uns anos mais tarde, em 1 de Janeiro de 1999, com a adesao inicial de onze
paises da UE: Alemanha, Austria, Bélgica, Espanha, Finlandia, Francga, Irlanda, Itdlia, Luxemburgo, Paises
Baixos e Portugal. O grande ausente seria o Reino Unido, que obteve um estatuto de “opting out,” uma
clausula de opcdo que lhe permitiria ficar fora da UEM. A Dinamarca e a Suécia realizaram referendos
internos sobre a entrada na moeda unica, ambos com resultados negativos, ficando também de fora (Valério,
2010, 138-39).
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praticos ficou aquém do expectavel e ao falhar a integracdo da UEO na UE, esta continuou a

- . = cone 91
nao dispor de um verdadeiro instrumento comum de gestao de crises.

No ambito do terceiro pilar, a UE decidiu instituir uma coopera¢cao nos dominios da
Justica e dos Assuntos Internos. Tendo em vista os diversos objectivos da Unido,
nomeadamente a livre circulacdo de pessoas, definiram-se diversos dominios de interesse
comum, preconizando-se uma maior colaboragcdo entre as forcas policiais, as autoridades

aduaneiras e de justica (Unido Europeia 1992a, Titulo VI).

Apesar de assinado em Fevereiro de 1992, o Tratado de Maastricht sé entraria em
vigor em Novembro de 1993, em virtude de uma primeira rejeicdo num referendo na
Dinamarca, onde prevalecia a ideia de que a soberania nacional viria a ser afectada, o que
obrigou a algumas altera¢des ao texto inicial e a um novo referendo, desta vez com vitdria

9592

do “sim.””” De qualquer forma, este foi um sinal muito claro de que a integracdo europeia

teria de se ir construindo com pequenos passos.

No mesmo periodo em que a Europa aguardava a decisdo final da Dinamarca, o
Bloco de Leste consumava a sua implosdo e davam-se os primeiros passos rumo a economia
de mercado. O Conselho Europeu reunido em Copenhaga, em 1993, declarou a intengdo de
abrir as portas da UE a estes Estados e definiu as condi¢des de adesdo, que ficaram
conhecidas pelos critérios de Copenhaga e incluiam objetivos politicos, econdémicos e
monetdrios, nao facilmente atingiveis. Por isso, os paises do Leste europeu levariam mais de
dez anos a preparar e consumar a adesdo. Entretanto, em 1995, aderiram a Austria,
Finlandia e Suécia, cujos processos de integracdo ja decorriam hd alguns anos,
demonstrando assim que paises altamente desenvolvidos também tinham interesse na

.~ 93
Uniao.

2.1.3.2 Tratado de Amesterdao

O Tratado de Amesterddo,” introduzindo alteracbes no TUE e no TCE veio

aprofundar e esclarecer alguns aspectos, que tinham sido alvo de controvérsia entre os

°! Um anexo ao Tratado, denominado Declaracio relativa 2 Unido da Europa Ocidental, detalhava o papel
desta organizagdo e o seu relacionamento futuro com a UE e também com a NATO.

%2 A Dinamarca obteve o estatuto de “opting out,” nio s6 da UEM como j4 referimos, mas também de todos os
assuntos relacionados com a seguranca e defesa, situagdo que se manteve inalterada até aos nossos dias.

% A Noruega ficou novamente de fora, em virtude de um segundo referendo de resultado negativo,
especialmente por os noruegueses considerarem que a adesdo iria prejudicar os seus interesses pesqueiros.

% Assinado a 2 de Outubro de 1997, entrou em vigor em 1 de Maio de 1999.
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Estados Membros, em Maastricht. Permitiu também, adaptar a Unido, de acordo com as

“ligoes aprendidas” e a evolucao ocorrida na Europa ao longo da década de noventa.

Das alteracdes no dominio da PESC, que reflectiram a necessidade de melhor
operacionalizar as ideias aprovadas em Maastricht, destacamos cinco aspectos (Unido

Europeia 1997a, Titulo V):

- Primeiro, o Secretario-Geral do Conselho passou a desempenhar as fungdes de
Alto Representante para a PESC, sendo apoiado por uma Unidade de Planeamento
de Politica e de Alerta Precoce. Javier Solana foi a personalidade escolhida para
ocupar esta funcdo, passando a ser o responsavel por conduzir o didlogo politico com

terceiros, dando assim uma maior visibilidade externa a Unido.

- Segundo, foram explicitados os tipos de missdes que a Unido deveria
desempenhar no futuro, tendo sido integradas no TUE as chamadas “missdes de
Petersberg,” também designadas missoes de gestdo de crises, que englobavam: as
missdes humanitdrias ou de evacuagdo de cidaddos; as missdes de manutencido de
paz; e as missdes de forcas de combate para a gestdo de crises, incluindo operagdes

de restabelecimento da paz.95

- Terceiro, foram modificadas as regras de tomada de decisdes. Apesar de o
principio geral continuar a ser de decisdo por unanimidade, Amesterdao veio abrir a
possibilidade da abstencdo construtiva’® e em caso de veto excepcional, o envio ao

Conselho Europeu, para decisdo final por unanimidade.

- Quarto, as regras de financiamento das despesas com as operacOes foram
alteradas. A partir daqui as despesas administrativas e operacionais da PESC
ficavam a cargo das Comunidades Europeias, mas as despesas relativas a accoes com
implicacdo nos dominios militares ou da defesa seriam pagas pelos EM, numa

reparticao de custos baseada no PIB.

- Quinto, em aditamento as ac¢des comuns e posicdes comuns referidas no anterior

TUE, foi introduzido um novo instrumento designado por estratégias comuns.

% As “missdes de Petersberg” tinham sido definidas pela UEO em 19 de Junho de 1992, num Conselho
Ministerial realizado no Hotel Petersberg, perto de Bona, na Alemanha.

% O Estado Membro pode acompanhar a abstencdo de uma declara¢io formal e ndo é obrigado a aplicar a
decisdo, embora reconhecendo que ela vincula a Unido.

69



No que respeita a PESC, o Tratado de Amesterddo, nio conseguiu no entanto
ultrapassar duas importantes lacunas de Maastricht. Por um lado, ao continuar a nao assumir
por completo a defesa comum, falando-se apenas na “defini¢do gradual de uma politica de
defesa comum, que poderd conduzir a uma defesa comum, se o0 Conselho Europeu assim o
decidir.” Por outro lado, ao ndo integrar a UEO na UE, referindo-se unicamente, “o
estabelecimento de relacdes institucionais mais estreitas com a UEO, na perspectiva da
eventualidade de integracdo da UEO na Unido, se o Conselho Europeu assim o decidir”

(Unido Europeia 1997, Titulo V, Art. 17°). A UEO manteria assim o seu papel secundério,
“pairando algures entre a NATO e a UE, sem vocagdo definida” (Sousa 1998, 113).”

2.1.4 Primeira década do século XXI
2.1.4.1 Dealbar da seguranca e defesa europeia

As adaptacgdes na drea da PESC decididas em Amesterddo constituiram um avanco
importante, mas nido foram suficientes para colmatar as lacunas na seguranca e defesa
europeia. Na verdade, as guerras na ex-Jugosldvia e especialmente o agudizar das crises na
Bosnia-Herzegovina e depois no Kosovo, vieram demonstrar a total incapacidade da Europa
para a interven¢do e resolugdo do maior conflito em solo europeu desde a II Guerra

Mundial.

Preocupados com esta situacdo, governantes franceses e britdnicos reunir-se-iam
numa Cimeira em Saint-Malo,”® concluindo que a Unido teria de passar a assegurar um
conjunto de forcas militares, autonomas, crediveis e com capacidade de resposta a crises
internacionais. Este viria a ser considerado um marco fundamental no desenvolvimento da
seguranca e defesa europeia, pois pela primeira vez o Reino Unido concordava que a UE

deveria ter capacidade militar auténoma.

O assunto seria debatido novamente, no ano seguinte, no Conselho Europeu de
Colénia,” sendo aprovada uma declaragdo praticamente decalcada de Saint-Malo. O
relatorio da presidéncia referia ainda, que o objectivo da UE era reforgar a PESC através do

desenvolvimento de uma politica europeia comum de seguranca e defesa, apoiada em

7 A integragdo da UEO na UE era apoiada por iniimeros EM mas foi rejeitada pelo Reino Unido, Holanda e
Dinamarca que temiam o enfraquecimento da NATO (Patricio 2009, 450-51).

% Em 3 e 4 de Dezembro de 1998, entre o presidente Francés Jacques Chirac e o Primeiro-Ministro Britanico
Tony Blair, mais pré-europeu que o seu antecessor John Major.

* Em 3 e 4 de Junho de 1999.
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capacidades militares auténomas e 6rgaos de decisdo adequados (Unido Europeia 1999a,

Anexo III).

Tendo por base esses principios orientadores, foram realizados estudos e trabalhos

.. . . . L . 100
complementares que permitiram aprovar na Cimeira seguinte, em Helsinquia, — alguns
aspectos fundamentais para o futuro da seguranca e defesa europeia. Destes, destacamos
trés: o Objectivo Global de Helsinquia (HHG); o estabelecimento de novos 6rgdos de
decisdo politico-estratégica e militar; e o desenvolvimento de instrumentos ndo militares

para a gestdo de crises (Unido Europeia 1999b, Art. 27°).

O HHG, normalmente designado por HLG 2003 (Headline Goal), previa que a partir
desse ano a Unido passaria a dispor de uma forca de reaccdo rdpida constituida por
cinquenta a sessenta mil efectivos, projectiveis em sessenta dias e disponiveis durante um

. .~ 101
ano, para o cumprimento de missoes Petersberg. 0

Os novos 6rgdos politicos e militares foram estabelecidos no seio do Conselho e
incluiam um Comité Politico e de Seguranca (COPS), um Comité Militar (CMUE) e um
Estado-Maior Militar (EMUE). Estes 6rgdos foram concebidos a imagem e semelhanca dos
NAC, MC e IMS da NATO e os seus trabalhos iniciaram-se, a titulo provisério, logo no

inicio do ano 2000.

O terceiro topico que realcamos de Helsinquia, tem a ver com os mecanismos nao
militares de gestdao de crises, a sua inventariacdo e coordenacdo no interior da Unido. Neste
ambito, foi aprovado um plano de ac¢do que visava o desenvolvimento progressivo de uma
capacidade de reacc¢do rapida que, contando com recursos pré identificados em termos de
pessoal, equipamento e finangas, permitisse a ac¢do auténoma da UE na gestdo de crises,
utilizando instrumentos nao militares. Na sequéncia destas decisdes, em Maio de 2000 seria
aprovada a criacao de um Comité Civil para a Gestao de Crises (CIVCOM), que passaria a

desenvolver os seus trabalhos em paralelo com o CMUE, também na dependéncia do COPS.

Seis meses apds Helsinquia, o Conselho Europeu de Santa Maria da Feira, viria a
debater novamente os aspectos militares e civis da gestdo de crises. Na vertente militar,
foram definidas as modalidades de consulta e/ou participacdo de paises europeus membros

da NATO mas ndo membros da UE, ou de paises em processo de adesdo a UE. Por outro

"Em 10 e 11 de Dezembro de 1999.
11" A quantidade de efectivos baseava-se na experiéncia da missio da NATO na Bésnia, em 1996. Este
passaria a ser o nivel de ambicao da Unido.
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lado, foram também identificados os principios que deveriam nortear as consultas com a
NATO e as modalidades de relacionamento UE-NATO. Na vertente civil, foi apresentado
um estudo sobre as mais recentes crises, permitindo identificar quatro dreas prioritarias onde
a UE deveria focar a sua atencdo: capacidades policiais; sistema de justi¢ca; administracao
civil; e protec¢do civil. Ndo se excluia no entanto a utilizacdo de outros instrumentos de que

a Unido ou os Estados-Membros pudessem dispor (Unido Europeia 2000a, Anexo ).
2.1.4.2 Decisoes de Nice

O Conselho Europeu de Nice, '%? viria confirmar e consolidar os esforcos efectuados
em Colonia, Helsinquia e Santa Maria da Feira, com o objectivo de dotar a Unido com
capacidade auténoma de gestdo de crises internacionais, através da mobilizacido de um vasto
conjunto de instrumentos civis e militares. Aquela que até ai tinha sido designada por
Politica Europeia Comum de Seguranca e Defesa passaria a designar-se apenas por Politica

Europeia de Seguranca e Defesa — PESD.

Na vertente militar, o relatdrio final da presidéncia era bem explicito, ao referir que a
UE deveria estar em condi¢des de desenvolver toda a gama de missdes do tipo Petersberg,
sem implicar no entanto a criagdo de um Exército Europeu (Unido Europeia 2000b, Anexo
VI). Para cumprir este desiderato, os EM concluiram que seria necessdrio o
comprometimento de todos, no sentido do aperfeicoamento das capacidades militares,
designadamente tendo em vista satisfazer os requisitos de disponibilidade, projectabilidade,
sustentabilidade e interoperacionalidade das for¢as. Aprovaram por isso uma “Declaracao
de empenhamento de capacidades militares” e instituiram um "Mecanismo de avaliacdo das

capacidades militares."

No que respeita as capacidades civis, confirmaram-se as decisdes tomadas em Santa
Maria da Feira, desenvolveu-se uma metodologia e afinaram-se conceitos de utilizacdo em
relagdo ao objectivo prioritario da policia. Definiram-se também metas concretas para o

sistema de justica, a segunda prioridade identificada na Feira (Anexo VI, § I).

Uma das decisdes mais importantes de Nice foi a confirmagdo da arquitectura
institucional que incluia os 6rgdos permanentes, politicos e militares que tinham sido
implementados a titulo provisorio apds Helsinquia. Ficavam assim definidas, a composicao,

as competéncias e o funcionamento dos COPS, CMUE e EMUE (Anexo VI, § II).

12 De 7 a9 de Dezembro de 2000.
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No que respeita a UEO, a Unido confirmou que passaria a assumir as fungdes de
gestdo de crises daquela organiza¢do e o primeiro passo seria uma missdo de cooperagdo
técnica policial na Albania, que até af estava confiada a UEO. Esta organizacdo transferiu
também para a UE as estruturas que lhe permitiram passar a dispor de um Centro de
Rastreio de Satélites (EUSC) e um Instituto de Estudos de Seguranca (Anexo VI, § V).
Simultaneamente, foram aprovadas disposi¢des relativas aos Estados europeus membros da
NATO que nao faziam parte da UE e a outros paises candidatos a adesao a UE, facilitando
consultas regulares e participacdo em futuras operacdes (Anexo VI, § III). Sobre o
relacionamento com a NATO, os EM congratulavam-se com um acordo de seguranca
interino celebrado entre os dois Secretdrios-Gerais e avangavam com uma proposta de
acordo, que seria designado de Berlin Plus e permitiria a NATO disponibilizar as suas

capacidades em apoio a futuras missdes da UE (Anexo VI, § IV).

A etapa seguinte da integracdo europeia foi a assinatura do Tratado de Nice,'”

aprovado também no Conselho Europeu que acabamos de referir. No ambito da PESC,
manteve-se o articulado genérico de Amesterdao, com a “definicdo gradual de uma politica
de defesa comum, que poderéd conduzir a uma defesa comum, se o Conselho Europeu assim
o decidir” (Unido Europeia 2001a, Art. 17° §1). Retirou-se no entanto a referéncia a UEO,
assumindo-se assim, em definitivo, a sua obsolescéncia. Por outro lado, este Tratado viria a
institucionalizar o Comité Politico e de Seguranca, que Maastricht e Amesterdao referiam
apenas como Comité Politico, assumindo agora a missdao de exercer, sob a responsabilidade
do Conselho, o controlo politico e a direc¢do estratégica das operagdes de gestdo de crises

(Art. 25°).

Nesse ano de 2001 e logo ap6s os atentados de 11 de Setembro, o Conselho Europeu
de Laeken declarou a operacionalidade da PESD referindo que: “Gragas a continuagdo do
desenvolvimento da PESD, ao refor¢o das suas capacidades, tanto civis como militares, € a
criacdo das estruturas apropriadas no seu interior, a Unido tem agora capacidade para

conduzir operagdes de gestdo de crises” (Unido Europeia 2001b, Anexo I §A).

Apesar desta peca de retdrica, continuaram a faltar capacidades de planeamento e de
apoio logistico para a realizacdo de operacdes autonomas. S6 em 2003, apds varios anos de
negociacdes com a NATO, foi possivel finalizar o acordo Berlin Plus, garantindo a Unido

alguns meios fundamentais para o desempenho de missdes de gestdo de crises. Nesse

1 . . . . . . . . .
% Assinado em Fevereiro de 2001, s6 entraria em vigor em Fevereiro de 2003, em virtude de uma primeira
rejeicdo a um referendo na Irlanda.
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mesmo ano, foi aprovada a Estratégia Europeia de Seguranca (EES), que veio definir o
enquadramento conceptual para as primeiras operagdes da UE, quer de cariz militar quer

civil.
2.1.4.3 Tratado Constitucional

O Tratado de Nice constituiu uma etapa importante da constru¢ao europeia, abrindo
o caminho a adesdo de novos EM, mas como vimos nao foi a panaceia para uma UE forte e
coesa. O préprio texto do Tratado confirmava que muito tinha ficado ainda por fazer,
anexando uma “Declaracdo Relativa ao futuro da Unido Europeia,” na qual se apelava a
“um debate mais amplo e aprofundado sobre o futuro da Unido Europeia” (Unido Europeia

2001a, Declaracao n°23).

No fundo, o que os governantes dos paises europeus sentiam que faltava, era a
definicdo mais concreta do “para onde” e do “como” do projecto europeu. Viam-se
confrontados com diversos Tratados que foram sofrendo sucessivas alteragdes na sua
redaccio, mas o modelo politico de base, intergovernamental, confederal ou federal, nunca
foi verdadeiramente decidido. Por isso, na tentativa de esclarecer melhor este aspecto e de
dotar a Unido com melhor capacidade de ac¢do conjunta, avangou-se para a elaboracio de
um texto que ficaria conhecido por Tratado Constitucional, pretendendo-se um documento

, . . o . . . 104
unico que viesse substituir todos os anteriores Tratados ainda em vigor.

Em termos genéricos, o Tratado Constitucional previa (Unido Europeia 2004a):

- A UE passava a ter personalidade juridica que lhe permitia negociar e ratificar

acordos internacionais em nome dos EM;
- A eliminacgdo da estrutura dos trés pilares de Maastricht;

- A oficializacdo dos simbolos da UE, nomeadamente, a bandeira, o hino, a moeda, a

divisa e o Dia da Europa;

- A manutencdo do voto por unanimidade em dreas chave como a PESC, PESD,

N . . . 1.105
fiscalidade, seguranca social e proteccao social;

19 Referimo-nos aos: Tratado de Paris de 1951 que instituiu a CECA; Tratados de Roma de 1957 que
instituiram a CEE e a EURATOM; Tratado de Maastricht de 1992 que transformou a CEE em CE e instituiu a
UE; e Tratados de Amesterddo de 1997 e Nice de 2001 que introduziram alteragdes aos anteriores.

%Mesmo assim foi aprovada a chamada clausula “passerelle” que autorizava o Conselho Europeu, por
unanimidade e apds aprovagdo do Parlamento Europeu, a reduzir as matérias em que era necessdria a
unanimidade em favor da maioria qualificada, sempre com a excepcao dos dominios militar ou da defesa.
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- A instituicdo de um Presidente do Conselho Europeu e de um Ministro dos

L. ) . .~ 106
Negocios Estrangeiros, mantendo-se um Presidente da Comissao;

- A cria¢do de uma cldusula de solidariedade para assisténcia mitua em caso de
ataque terrorista, ou catdstrofe natural ou de origem humana, devendo a UE
mobilizar todos os instrumentos ao seu dispor para prevenir, proteger e prestar

assisténcia no territorio dos EM.
- O reforco dos poderes do Parlamento Europeu e dos parlamentos nacionais;

- O alargamento do modelo de Cooperacdo Reforcada, passando a incluir também as

matérias do Ambito da PESC.'"’

No que respeita a PESC, o Tratado compilou os artigos dos anteriores Tratados,
incluindo nesta drea todas as disposi¢des relativas a politica externa e a PESD a qual, a
partir daqui se deveria passar a designar por Politica Comum de Seguranca e Defesa —
PCSD. Além disso, importa salientar os seguintes aspectos (Unido Europeia 2004a, Capitulo

ID):

- Tal como anteriormente, dizia-se que a PCSD “inclui a defini¢do gradual de uma
politica de defesa comum da Unido” e “conduzira a uma defesa comum logo que o
Conselho Europeu, deliberando por unanimidade, assim o decida” (Artigo 1-41° §2).
Referia-se ainda que esta politica ndo afectaria o cardcter especifico das politicas de

seguranca e defesa dos EM, nomeadamente no seu relacionamento com a NATO.

- Os EM comprometiam-se a melhorar progressivamente as suas capacidades
militares, sendo instituida uma Agéncia Europeia de Defesa (EDA), com
responsabilidades no dominio do desenvolvimento das capacidades de defesa, da

investigacdo, da aquisicao e dos armamentos.

- Abria-se a possibilidade do estabelecimento de uma Cooperacdo Estruturada

Permanente (CEP) entre os EM “cujas capacidades militares preencham critérios

%0 Ministro seria simultaneamente um dos Vice-Presidentes da Comissio e resultaria da fusdo dos anteriores
cargos de Alto Representante para a PESC e Comissdrio para as Relacdes Externas. A Convencdo discutiu
ainda a possibilidade de passar a existir apenas um Presidente da Unido Europeia, mas essa proposta ndo
reuniu consenso.

1970 objectivo da Cooperagdo Reforcada, aprovada em Amesterddo apenas para as matérias dos primeiro e
terceiro pilares, era flexibilizar as actividades da Unido, autorizando que um nimero limitado de EM pudesse
avancar em determinadas formas de cooperacdo, aprofundando a integracdo das suas politicas, sem que 0s
restantes pudessem bloquear a sua accao.
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mais elevados e tenham assumido compromissos mais vinculativos na matéria tendo

em vista a realizacdo das missdes mais exigentes” (§6).'%

- Pela primeira vez na histéria da UE, acordava-se no ambito da seguranca e defesa,
uma cldusula de assisténcia mutua, que referia que se um EM “vier a ser vitima de
agressdao armada no seu territério, os outros Estados-Membros devem prestar-lhe
ajuda e assisténcia por todos 0s meios ao seu alcance, em conformidade com o artigo
51° da Carta das Nacdes Unidas.” Ressalvava-se no entanto que para os Estados que
eram membros da NATO esta continuaria a ser “o fundamento da sua defesa

. . N . . 1
colectiva e a instancia apropriada para a concretizar” (§7). 09

- Verificava-se uma expansdao do tipo de missdes susceptiveis de serem
desencadeadas com as capacidades militares e civis da Unido. Em vez das
tradicionais missdes Petersberg que tinham sido introduzidas em Amesterdao,
passavam a referir-se “ac¢des conjuntas em matéria de desarmamento, missdes
humanitérias e de evacuagdo, missoes de aconselhamento e assisténcia em matéria
militar, missdes de prevencdo de conflitos e de manutencdo da paz, missdes de
forcas de combate para a gestdo de crises, incluindo as missdes de restabelecimento

da paz e as operagdes de estabilizacdo no termo dos conflitos” (Artigo I1I-309° §1).

- As regras de financiamento das operacdes mantinham-se tal como tinham sido
definidas até entdo, isto é, o orcamento da Unido pagava todas as despesas
operacionais, excepto as decorrentes de operacdes com implicacdes no dominio

militar ou da defesa, que eram da responsabilidade dos EM.

O Tratado que estabelecia uma Constitui¢do para a Europa, resultou de um enorme e
prolongado esfor¢o, sem que no entanto se tenham resolvido os aspectos mais delicados da
integracdo europeia € nomeadamente o seu futuro, que continuou incerto. A propria
designacdo do documento era dibia, uma vez que ao falarmos uma Constitui¢do caimos
claramente no dominio da Federacdo, algo que muitos EM se opunham vigorosamente. Em
termos concretos, a abolicao da estrutura de pilares ndo levava a abolicdo da dualidade dos

sistemas, comunitdrio versus intergovernamental e apesar de se alargarem as matérias a

1% A CEP era diferente da Cooperacdo Reforcada, sendo exclusiva da PCSD e vocacionada para o reforco das
capacidades militares da Unido.

19 Como refere Martin Reichard (2006, 201-08), os EM demoraram mais de seis meses a chegar a um acordo
para o texto final deste artigo. Esta cldusula era muito semelhante ao Artigo 5° do Tratado da UEO originando
mais tarde o encerramento desta organizagao.
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decidir por maioria qualificada, nas questdes cruciais mantinha-se a necessidade de

unanimidade.

Por outro lado, a existéncia de um Presidente do Conselho Europeu (embora nao
sendo por rotacdo semestral como anteriormente) e simultaneamente de um Presidente da
Comissao, revelou-se, na nossa opinido, um factor de enorme fragilidade para a capacidade
de decisdao da Unido. Tal como referira a este propdsito Maurice Duverger (1994, 104), “ter
duas cabecgas ¢ nao ter nenhuma.” No entanto, a existéncia de um Ministro dos Negodcios
Estrangeiros, vinculado ao Conselho e simultaneamente 8 Comissdo, poderia contribuir para
uma maior ligacdo e coeréncia entre as diferentes vertentes da accdo externa europeia. A
area especifica da PCSD, sendo de pendor puramente intergovernamental era a que dava azo

a menos margem para duvidas.

No momento da assinatura final,l 10 ficava a certeza que o Tratado Constitucional nao
seria certamente o ultimo Tratado da UE e muito menos a ultima pedra na constru¢do do
“edificio europeu.” Mas os meses e anos seguintes seriam ainda mais complicados do que os
lideres europeus teriam imaginado, uma vez que ao contrario do que vinha sendo hédbito em
anteriores Tratados, a maioria dos EM decidiu realizar um referendo ao Tratado
Constitucional. O “ndo” de franceses e holandeses acabaria por desaconselhar a realizacdo
de referendos noutros paises, colocando de parte a ratificacdo e implementacao do Tratado e

abrindo lugar a um “periodo de reflexdo” que se arrastaria por alguns anos.
2.1.4.4 Avancos na PESD

Apesar da indefinicdo politica resultante da ndo aprovagdo do Tratado
Constitucional, a PESD foi dando alguns passos importantes, materializados ndo s6 nas
operacdes civis e militares que foi realizando, mas também pela evolug¢do no sentido de um
maior desenvolvimento de capacidades, apoiado nas decisdes de Colonia e Helsinquia e nas

ambicoes definidas pela EES.

No ambito das capacidades militares, € de realcar a aprovacdo do Objectivo Global
2010 (HLG 2010),'"" que foi lancado na sequéncia dos trabalhos realizados para o primeiro
objectivo global de Helsinquia, mas que nao tinham produzido efeitos concretos, em termos
de melhoria de capacidades. A forca de reac¢do rdpida de cinquenta a sessenta mil efectivos

prevista no HLG 2003 ficou muito longe de ser concretizada, mas a evolu¢do do ambiente

"0Em 29 de Outubro de 2004, em Roma.
"' Em 18 de Junho de 2004, no Conselho Europeu de Bruxelas.
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estratégico e da tecnologia, aliadas a aprovacdo da EES, recomendavam um esforco
conjunto acrescido. Por isso os EM acordaram em iniciar um novo processo, que 0s
conduzisse a forgcas mais interoperaveis e com capacidade de projec¢do e sustentacdo,
capazes de actuar em operacdes simultineas e com diferentes niveis de envolvimento. Os
instrumentos que se consideraram essenciais para atingir este objectivo foram, o Mecanismo

de Desenvolvimento de Capacidades (CDM), a EDA e os Battlegroups (BG).

O CDM nio era novo, mas pretendia-se agora ir mais longe. Partindo de cendrios
ilustrativos de emprego e de pressupostos de planeamento bem definidos, far-se-ia o
levantamento das capacidades necessdrias e posteriormente das capacidades existentes nos
EM. Através deste mecanismo, o HLG 2003 tinha concluido as existéncias e as lacunas, em
termos quantitativos. O HLG 2010 pretendia um levantamento mais exaustivo, indo nao s6
aos aspectos quantitativos, mas também aos qualitativos, propondo depois formas de suprir

as insuficiéncias.

No mesmo ano em que foi aprovado o HLG 2010, foi também aprovado, no ambito
das capacidades civis, o Objectivo Global Civil 2008 (CHG 2008).''* Este processo
desenvolveu-se de forma independente do processo militar e com distintos pressupostos de
planeamento, ndo identificando sinergias civil-militar. Para tentar ultrapassar esta e outras
lacunas, em 2007, foi langcado um novo Objectivo Global Civil a atingir, tal como o militar,

até ao final de 2010 (CHG 2010).'"

A EDA foi criada em 2004, com o intuito de “apoiar os Estados Membros e o
Conselho no seu esfor¢co de melhoria das capacidades de defesa europeias no que respeita a
gestdo de crises e apoiar a Politica Europeia de Seguranga e Defesa, tal como existe agora e
como se desenvolvera no futuro” (Unido Europeia 2004b, Artigo 2, § 1). Para cumprir a sua
missdo e considerando serem os EM os principais responsdveis pelo desenvolvimento de
capacidades, a Agéncia assumiu quatro tarefas fundamentais: propor solucdes para o
incremento das capacidades de defesa; promover a investigacdo e o desenvolvimento
tecnoldgico; promover a cooperagdo no ambito dos armamentos; e apoiar o reforco e

e C o oo 114
competitividade das industrias de defesa europeias.

"2 Em 17 de Dezembro de 2004, no Conselho Europeu de Bruxelas.

'3 Aprovado pelo Conselho de Assuntos Gerais e Relagdes Externas em 19 de Novembro de 2007.
14 Na UEO existia o Western European Armaments Group (WEAG) responsdvel pela coordenacio no ambito
dos armamentos, que seria extinto em 2005.
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Os Battlegroups foram concebidos como agrupamentos de combate com capacidade
de projeccdo rdpida. Idealizados a imagem das forcas de reac¢do rdpida da NATO, mas em
menor escala, com um efectivo de cerca de mil e quinhentos elementos incluindo forgas
conjuntas e preferencialmente também combinadas, com um sistema de rotagdo semestral
igual ao das NRF. Capaz de iniciar a missdo até dez dias apds a decisdo e sustentdvel por
trinta dias, ou cento e vinte dias se reabastecido, teria de ter capacidade para cumprir os
tipos de missdes militares aprovados pelos EM. A IOC teve lugar no inicio de 2005 e a FOC
foi declarada dois anos depois, passando a estar em alerta dois BG por semestre,

possibilitando assim a realizacdo de duas operacdes em simultaneo (Unido Europeia 2006a).

Em 2008, simultaneamente com uma revisdo da EES, foi aprovada uma Declaracao
sobre Refor¢co de Capacidades, esclarecendo o nivel de ambi¢c@o em termos militares e civis
para os anos seguintes. Reiterando a meta definida no HLG 2003, dos sessenta mil militares
a destacar em sessenta dias, referia-se também aos HLG 2010 e CHG 2010, definindo que a
Europa deveria ser capaz de planificar e conduzir simultaneamente: duas operacodes
importantes de estabilizacdo e reconstru¢do, apoiadas por dez mil homens, por dois anos;
duas operacodes de reaccao rdpida com os agrupamentos ticticos da UE; uma operagdo de
evacuacdo de emergéncia; uma missdo de vigilancia ou interdi¢do maritima ou aérea; uma
operacdo humanitdria civil-militar por noventa dias; uma ddzia de missdes civis no quadro
da PESD, de diferentes formatos, incluindo uma de grandes proporcdes (eventualmente até

trés mil peritos) susceptivel de demorar varios anos (Unido Europeia 2008a, Artigo3°).

No final de 2010, foi reafirmado o nivel de ambigdo e estenderam-se os prazos de
implementacdo dos HLG e CLG 2010, clarificando-se objectivos a atingir em trés niveis:

civil-militar; militar; e civil (Unido Europeia 2010b).
2.1.4.5 Tratado de Lisboa

Apostados em resolver o impasse causado pela rejeicdo do Tratado Constitucional e
considerando que a arquitectura institucional existente desde o Tratado de Nice era
demasiado pesada para uma Europa a vinte e sete membros, os lideres europeus foram
tentando descobrir novas solugdes, que acabariam por ser encontradas e concretizadas a
partir de 2007. E importante salientar que este avango s6 foi possivel apés a entrada em cena
dos novos lideres da Alemanha (Angela Merkel substituiu Gerhard Schroder) e da Franca
(Nicolas Sarkozy substituiu Jacques Chirac) permitindo o reencontro do eixo franco-alemao,

que sempre tinha sido imprescindivel para os avancos europeus. Portugal também

79



desempenhou um papel de relevo, pois ao assumir a Presidéncia do Conselho da UE no
segundo semestre de 2007, foi mandatado para convocar uma nova CIG'" que acabou por
redigir o Tratado de Lisboa, também apelidado de Tratado Reformador, que seria aprovado

no final do seu mandato.

Este novo Tratado veio por de parte a ideia de uma Constitui¢do que revogasse todos
os anteriores Tratados e regressou ao anterior formato de alteracdo do Tratado da Unido
Europeia e do Tratado da Comunidade Europeia, passando este dltimo a designar-se por
Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia. O contetido, assumia muitas das
inovagOes previstas no Tratado Constitucional, perdendo no entanto uma parte substancial
da carga federal, deixando de se falar em Constitui¢do e ndo oficializando os simbolos da

UE, apesar de ser aprovado o estatuto de personalidade juridica.116

A ideia do Ministro dos Negécios Estrangeiros também ndo vingou, mas em
substituicdo do Secretdrio-Geral Alto Representante, foi criada a figura do Alto
Representante da Unido para os Negocios Estrangeiros e a Politica de Seguranca
(ARUNEPS). Como responsavel méximo da PESC, teria de gerir o novo Servico Europeu
para a Accdo Externa (SEAE), presidiria ao recém-criado Conselho dos Negocios
Estrangeiros e exerceria simultaneamente as funcdes de Vice-Presidente da Comissdo
Europeia, a fim de assegurar a coeréncia da ac¢do externa da Unido (Unido Europeia 2010a,
45; 51). Por outro lado, foi aprovada a instituicdo de um Presidente do Conselho Europeu,
cargo que nasceu envolto em diversas dividas, quer porque as presidéncias rotativas dos
EM nio foram completamente abolidas, mantendo algumas responsabilidades em diversos
orgdos do Conselho, quer porque lhe foi atribuida a responsabilidade de assegurar a
representacio externa da Unido nas matérias no ambito da PESC, colidindo frontalmente
com as responsabilidades do novo ARUNEPS, quer ainda porque se consolidou uma Unido

bicéfala, pela manutengdo do cargo de Presidente da Comissao Europeia.

Tal como previsto no Tratado Constitucional, a PESD deu lugar a PCSD, foram
introduzidas as cldusulas de assisténcia mutua e de solidariedade, foi alargado o leque de
missodes utilizando meios civis e militares e aprofundaram-se as formas de cooperagdo entre
os Estados. Neste tltimo aspecto, a aprovacdo do mecanismo da Cooperagcdo Estruturada

Permanente, foi uma das grandes ‘“bandeiras” de Lisboa. Pretendeu-se sobretudo um

"5 Desenvolveu os trabalhos de 23 de Julho a 18 de Outubro de 2007.
% Mesmo assim, dezasseis EM assinaram uma Declaracdo assumindo os simbolos europeus previstos no
Tratado Constitucional (Unido Europeia 2010a, 432).
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desenvolvimento mais intensivo das capacidades de seguranca e defesa dos EM de modo a
dotar a Unido de instrumentos mais crediveis que lhe permitissem assumir as suas
responsabilidades no ambito da comunidade internacional (Unido Europeia 2010a, 58; 308-
10).'"” No entanto, ao advogar a participacio exclusiva de alguns EM mais preparados que
conseguissem atingir determinados critérios, abriu-se caminho a um “directério dos

grandes,” susceptivel de afectar fortemente a coesao interna.

O processo de ratificacdo, tal como em grande parte dos Tratados anteriores, foi
ensombrado com um primeiro referendo negativo na Irlanda, mas depois de algumas
cedéncias especificas a este pais, um segundo referendo com resultado de sinal contrédrio
permitiu a entrada em vigor do Tratado em 1 de Dezembro de 2009. No final, ficou a
sensacdo de se terem dado mais alguns passos positivos no caminho de uma maior
integracdo, apesar de europeistas e eurocépticos ou “comunitaristas” e

“intergovernamentalistas,” demonstrarem receios de parte a parte.
2.1.4.6 Periodo pos-Lisboa

Ao aprovarem o Tratado de Lisboa, os lideres europeus elegeram Herman Van

Rompuy,l 18

como Presidente do Conselho Europeu. Dois anos apds a tomada de posse,
Alain Dauvergne (2011, 5-15), constatava que o “low profile” do Presidente lhe permitiu
multiplicar as reunides do Conselho Europeu e progressivamente ir encontrando o seu
espaco de manobra, sem antagonizar os EM. Concluiu um acordo escrito com a Comissao
para esclarecer as dreas de responsabilidade em termos de politica externa, mas assumiu
logo de seguida que o sucesso deste acordo dependeria muito das relacdes entre os
individuos envolvidos. Em relacdo as presidéncias rotativas, teve grande dificuldade em se
afirmar e estabelecer a sua lideranca, embora este aspecto tenha sido muito dependente da
postura do Estado que assumiu a presidéncia. Em resumo, o cargo de Presidente do

Conselho Europeu revelou-se um cargo extremamente delicado, com um poder muito

limitado e com fung¢des que ndo ficaram bem esclarecidas pelo Tratado de Lisboa.

"7 No Seminario realizado no IDN em 18 Junho de 2010, subordinado ao tema “O Tratado de Lisboa e a
Estratégia Europeia de Defesa”, Paulo Vizeu Pinheiro defendeu que existiu CEP “avant la lettre” com o
projecto do A 400. Na mesma ocasido e a este propdsito também Luis Faro Ramos defendeu que iniciativas
como a Frota Europeia de Transporte Aéreo (EATF) e a Iniciativa Europeia de Interoperabilidade Aeronaval,
configuravam formas de CEP.

"8 Era o Primeiro-Ministro da Bélgica.
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Simultaneamente, o novo cargo de ARUNEPS que veio a ser ocupado por Catherine
Ashton'" também se revelou muito controverso. José Cutileiro, recorda que Javier Solana
tinha um cargo com func¢des bem definidas e um gabinete de apoio reduzido e 4gil,
permitindo-lhe chegar a todo o lado. A nova Alta-Representante herdou do Tratado de
Lisboa “um monstro que ¢ muito dificil de gerir.”120 Na verdade, como referimos atrds, a
ARUNEPS passou a ser responsavel pela politica externa da Unido, Vice-Presidente da
Comissdo Europeia e Presidente do Conselho de Ministros dos Negdcios Estrangeiros da

Unido, gerindo por ineréncia o SEAE.

Este Servico, que podera vir a incluir cerca de trés mil e quinhentos elementos, com
cerca de cento e quarenta representacdes diplomdticas espalhadas pelo Mundo, foi

oficialmente inaugurado em 1 de Janeiro de 201 1.1

A instalacdo revelou-se dificil face aos
constrangimentos financeiros mas também as delicadas negociacdes no interior do
Conselho, da Comissdo e do Parlamento Europeu, todos exigindo ter uma palavra a dizer
em relacdo a este processo. Ao longo dos dois primeiros anos do seu mandato, Catherine
Ashton foi alvo de diversas criticas, que a acusavam de falta de experiéncia nos assuntos
internacionais, falta de carisma, auséncia em eventos importantes, ou falta de uma “voz”
europeia (Dauvergne 2011, 15-21). Se estivermos atentos a algumas das suas declaracdes
seremos forcados a dar alguma razdo aos seus criticos. Apés o violento terramoto no Haiti'**
ndo sentiu necessidade de se deslocar aquele pais para comprovar a solidariedade da Europa
e quando chamada a aten¢@o por esse lapso, disse que ndo tinha que 14 ir porque “ndo era
nem médica nem bombeira.” Noutra ocasido declarou que “a Unido ndo deve falar apenas a
uma voz, deve falar a vinte e sete vozes que transmitam a mesma mensagem” (Dauvergne

2011, 17,19). Com afirmacgdes destas, que evolucdo significativa se poderia esperar da

politica externa europeia?

Um outro fantasma atormentou o ano anterior a entrada em vigor do Tratado de
Lisboa, agravando-se nos anos seguintes: a crise financeira internacional. O problema teve
inicio nos USA onde operagdes financeiras especulativas e financiamentos imobilidrios de
alto risco conduziram a graves desequilibrios que tiveram o expoente maximo na faléncia do

23

1 . . . , .
Lehman Brothers, 0 quarto maior banco de investimento daquele pais. A crise

"% Era a Comisséria para o Comércio Europeu, representante do Reino Unido na Comissdo Europeia.

120 Bntrevista ao Embaixador José Cutileiro, 12 Maio 2011.

2 0 SEAE recebeu a Direccio Geral de Relagdes Externas (DG RELEX), que fazia parte da estrutura da
Comissao Europeia e detinha cento e trinta delegacdes da UE espalhadas pelo Mundo.

22 Em 12 de Janeiro de 2010.

"> Em Setembro de 2008.
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generalizou-se rapidamente aos mercados financeiros mundiais e a Europa foi apanhada
nessa onda. Os desequilibrios nas contas publicas e os excessos de endividamento externo
em vdrios paises europeus vieram a tona da dgua, agravados pelo aumento dos juros da

divida para valores incomportdveis, todos os meses a atingir niveis histéricos.

Esta grave crise, que se fez sentir especialmente na Grécia, Irlanda, Portugal, Itdlia e
Espanha, veio colocar a prova a solidariedade europeia e algumas das decisdes do Tratado
de Lisboa. Durdo Barroso (2011), Presidente da Comissao Europeia, classificou-a como “o
desafio mais grave da actual geracao” e defendeu que “a inica forma de parar o actual ciclo
negativo € ter mais integracdo (...) baseada no método comunitério,” sendo por isso

necessario “um novo momento federador.”

Num rumo semelhante, foram as declara¢des de Cavaco Silva (2011a; 2011b, 9) ao
referir que “a Unido Europeia vive horas decisivas para o seu futuro,” criticando a “deriva
intergovernamental” que enfraqueceu as institui¢des europeias, comprovada pela criacdo do
cargo de Presidente do Conselho Europeu, a que nunca foi favordvel. Criticou ainda, o peso
acrescido da Alemanha e da Franga, “um directorio, ndo reconhecido, nem mandatado, que
se sobrepde as instituicdes comunitdrias e limita a sua margem de manobra” e continuou
dizendo, que “o caminho certo ¢ o do método comunitdrio, como a histéria da integragdo
europeia eloquentemente demonstra. Foi com o método comunitdrio que a integragdo
europeia se aprofundou e afirmou. Com a Comissdo a constituir o centro de gravidade da
iniciativa, o braco executivo das politicas e das ac¢des comuns e o guardido dos Tratados.
Ao Conselho Europeu, e ndo a um directério de alguns paises, cabe a orientacdo politica, e

ao Conselho de Ministros cumpre tomar as decisdes que enquadram a ac¢do comunitaria. E

esta a formula institucional que garantird a unido da Europa.”

Esta ndo era no entanto uma opinido consensual na Europa e uma fonte proxima de
Van Rompuy veio referir que “¢ normal que o peso dos Estados tenha sido reforcado no
contexto da crise: afinal de contas, sdo eles que permitem o financiamento dos planos de
ajuda” (Ricard 2010). Antonio Vitorino (2011, 8) por seu turno, declarava que o que “falta
na Europa € visdo de conjunto e de lideranca (...) e a unica saida € a coordenagdo e o
governo econdémicos, ndo o federalismo (...) Construir um modelo federal teérico seria uma
pura fuga para a frente, sem qualquer correspondéncia com a realidade e sem viabilidade
pratica (...) Ja tive a ilusdo de refundar a UE quando se fez o Tratado Constitucional. Agora
prefiro a l6gica dos pequenos passos € de melhoria dos instrumentos que existem (...) O
futuro governo econdmico terd de contar com as duas dimensdes (intergovernamental e
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comunitéria).” Victor Angelo (2011, 63) veio também refrear os 4nimos federalistas dizendo
que “nesta fase muito delicada do projecto europeu também temos que ser pragmaticos,
pensar na Europa dentro dos limites que nos sao impostos pelas realidades histéricas e as
identidades nacionais.” Nos anos seguintes ao Tratado de Lisboa, foi este o debate

fundamental a que se assistiu, com ambos os lados a esgrimir fortes argumentos.

As dificuldades econdmicas reflectiram-se naturalmente na PCSD que registou uma
certa estagnacdo. A CEP revelou-se um mecanismo indtil, dando origem a alguns
semindrios e debates, mas ndo registando quaisquer iniciativas para a sua concretizagdo. No
final de 2010 e por proposta germano-sueca, surgiu a chamada “iniciativa de Ghent,” que
sem colocar completamente de parte a CEP, passava a dar maior relevo ao termo “pooling
and sharing.” Nesse ambito, os EM seriam convidados a disponibilizar e partilhar
capacidades, evitando duplicagdes desnecessarias, tendo em vista “transformar a crise
financeira e o seu impacto nos or¢camentos nacionais de defesa numa oportunidade e dar um
novo impeto ao desenvolvimento das capacidades militares europeias” (Unido Europeia

2010c).

Na drea da seguranca e defesa, no periodo pds-Lisboa assistiu-se também ao
empobrecimento da actuacdo das Presidéncias rotativas, que no figurino anterior tinham a
vantagem de ir definindo a agenda, abrindo novas iniciativas e dando grande apoio as novas
operacdes e missdoes, nomeadamente em recursos humanos. Perdeu-se um pouco a
capacidade de mobilizagdo e como referiu Jodo Pedro Antunes, “o eventual vazio de poder
entre a Presidéncia rotativa e a Alta Representante serd um campo preferencial de expansao
para a influéncia dos grandes Estados membros com capacidades e recursos para fazer

vingar as suas agendas proprias” (Antunes 2010, 49).

No ambito do debate entre federalistas e intergovernamentalistas, as opinides
federalistas mais aguerridas, poderiam ter prolongado a discussdao a PCSD e nomeadamente
a uma possivel formacdo de um exército comum europeu, mas esse assunto nunca foi
oficialmente debatido. Isso ndo impediu o Ministro da Defesa da Alemanha, Thomas de
Maiziére (2013), de rejeitar publicamente a criagdo de um exército europeu referindo que

essa era uma visdo que a Europa nao necessitava pois iria “colocar muita gente de fora.”

No final de 2013, realizar-se-ia o primeiro Conselho Europeu dedicado a PCSD. As
conclusdes finais refeririam trés eixos principais de actuagdo para o futuro: aumentar a

eficécia, visibilidade e impacto da PCSD; incrementar o desenvolvimento de capacidades; e
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reforcar as industrias de defesa europeias (Unido Europeia 2013a). Nao se avancavam no
entanto medidas concretas, que permitissem perceber que a Unido iria dar um salto em
frente, saindo da sua retorica habitual. As soberanias nacionais continuavam a Ser um
obstaculo e as preocupagdes de politicos conservadores britanicos, que mesmo assim foram
referindo que as intencdes da Unido manifestadas neste Conselho Europeu, eram mais um
passo para o exército europeu, para o definhar das industrias de defesa do Reino Unido e
para o fim da NATO, explicam de certa forma as dificuldades com que a Europa se debatia

no inicio da segunda década do século XXI (Jenkin 2013).
2.1.4.7 Operacoes militares e missoes civis

A primeira missao civil no ambito PESD foi a European Union Police Mission
(EUPM), iniciou-se em 2003, na BiH e substituiu naquele territério a missdo das Nacgdes
Unidas para formagdo e treino da policia local. No mesmo ano realizou-se também na
Macedonia a primeira operagdo militar da UE denominada Concordia, ao abrigo do acordo
Berlin Plus e substituindo a missdo Allied Harmony da NATO. Desde entdo,
desenvolveram-se operacdes e missdes, na Europa, em Africa e na Asia, inimeras vezes em
apoio de outras organizac¢des internacionais, como as Nac¢des Unidas, a Unido Africana, ou
a Associagdo das Nagoes do Sudeste Asidtico (ASEAN), (Anexo G — Operagdes e missoes
da PESD/PCSD).

A segunda opera¢do militar, foi a primeira no exterior do continente Europeu e teve
inicio em 2003 por proposta da Franga, pais que comandou e contribuiu com grande parte
das forcas. Foi designada de Artemis e decorreu na Republica Democritica do Congo
(RDC), por um periodo de trés meses e limitada a regido de Bunia, respondendo a um
pedido especifico de apoio as forcas das NU, para estabilizagc@o da situacdo humanitéria e de
seguranca. Em 2004, integrando sete mil militares, iniciou-se a operagdo EUFOR Althea, na
BIH, que assumiu as responsabilidades da SFOR/NATO, sendo a segunda e dltima operagao

realizada ao abrigo do Berlin Plus.

Ao longo da década, merecem também especial destaque, pela importancia e pelo
esfor¢o dispendido, as operacdes militares no Chade/Republica Centro-Africana (RCA) e na

Somélia e as missoes civis no Kosovo, no Afeganistdao e na Geodrgia.

A EUFOR Tchad/RCA (2008/2009), foi a operacdo logisticamente mais complexa
que a UE realizou nesta década, pela necessidade de deslocacdo de um contingente de cerca
de trés mil e setecentos efectivos, a uma distancia de mais de quatro mil e quinhentos
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quilémetros de Bruxelas, para um zona de pobreza extrema e sem recursos naturais. O
objectivo consistia em garantir condi¢des de seguranga as populagdes civis e as centenas de
milhar de refugiados do Darfur, apoiando a ajuda humanitéria e contribuindo também para a
proteccdo do pessoal das NU, até ao completo estabelecimento de uma missdo de “capacetes
azuis.” Apesar de incluir a contribui¢ao de forcas e meios de vinte e trés EM da UE e de trés
Estados Terceiros, entre eles a Russia, o esforco foi maioritariamente francés, que contou
em primeira linha com a ajuda irlandesa e polaca. Na verdade, ap6s cinco conferéncias de
geracdo de forcas ndo se atingiu o nivel minimo de recursos criticos necessario € sO 0
oferecimento por parte da Franca de grande parte dos meios permitiu dar inicio a operacao

(Helly 2009, 399-52).'**

A EUNAVFOR Somalia (em curso desde 2008), também designada Atalanta, foi a
primeira operacao naval no ambito da PESD. Esta missdo fez parte de um plano mais vasto
da UE, tendo em vista contribuir para a seguranca, a estabilidade politica e o apoio
humanitdrio na regiio do Corno de Africa. A base legal foi-lhe conferida por diversas
Resolugdes do CSNU e o seu mandato incluiu a protec¢do dos navios do Programa
Alimentar Mundial (PAM) que transportavam ajuda humanitaria para os deslocados somalis
e o combate a pirataria ao largo da costa da Somalia, protegendo os navios em transito na

regido (Unido Europeia 2012b).

A EUPOL Afghanistan (em curso desde 2007), surgiu no ambito do esforco
coordenado que a comunidade internacional foi desenvolvendo naquele pais e a sua
responsabilidade centrou-se na reforma da policia afegd. As tarefas, ndo executivas,
incluiam a monitorizacdo, aconselhamento e treino das forcas policiais. A Alemanha foi ao
longo dos anos o pais que mais contribuiu para esta missdo, na sequéncia alids do papel de
relevo que desde cedo desempenhou na formacdo da policia afegd. No entanto, as
contribui¢cdes internacionais nunca permitiram atingir o efectivo autorizado de quatrocentos

elementos, notando-se, também aqui, esta preocupante lacuna.

A EULEX Kosovo (em curso desde 2008), foi a maior missao civil desenvolvida no
seio da PESD. O objectivo principal foi a criacio de um Estado de Direito multiétnico,
assegurando uma maior estabilidade naquela tdo conturbada regido dos Balcas. A missao foi

inicialmente pensada para substituir no terreno a UNMIK (United Nations Interim

124 A cedeéncia pela Russia de quatro helicépteros de transporte e respectivas tripulagdes também foi essencial

para o desenrolar da operagdo.
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Administration Mission in Kosovo), mas por razdes politicas, especialmente relacionadas
com diferentes visOes sobre o estatuto do Kosovo, as duas missdes foram coexistindo. No
inicio, a EULEX previa a participagdo de cerca de dois mil elementos internacionais,
apoiados por mil locais mas nunca chegou a atingir esses valores, constatando-se uma

grande dificuldade dos EM em disponibilizar os recursos humanos necessarios.

A EUMM Georgia (em curso desde 2008), foi uma missdo de monitorizacdo que
merece também uma referéncia especial por ter constituido uma prova importante da
capacidade e autonomia da Unido. Na sequéncia da invasdao da Georgia pela Rissia, em
2008, num periodo delicado de campanha eleitoral nos USA, a Franca que detinha entdo a
presidéncia rotativa do Conselho conduziu o processo de negociagdes que culminou com o
envio de uma missao civil de monitorizacdo do acordo de paz e estabilizacdo das relacdes
entre os dois paises em conflito. A missdo que se iniciou em Outubro desse ano incluiu
duzentos monitores dos vinte € sete EM e cem elementos locais, vendo o seu mandato

sucessivamente estendido (Unido Europeia 2012a).

As restrigdes financeiras reflectiram-se nas operacdes e missdes e num periodo de
trés anos, desde Janeiro de 2009, a UE apenas iniciou a operacdo EUTM Somdlia, para
treino das forcas de seguranca daquele pais. A partir de 2012, recuperou um pouco o folego,
desempenhando novas pequenas missdes em Africa nomeadamente, no Corno de Africa, no

Sudao do Sul, no Niger, no Mali e na Libia, em apoio as reformas no sector de seguranga.

No final de 2013, a UE tinha iniciado trinta opera¢des e missdes, das quais vinte e
duas civis e oito militares, demonstrando bem a maior apeténcia pelas primeiras e uma
acrescida preocupacdo pelo continente africano. As intervengdes demonstraram também
uma certa tendéncia para o prolongamento no tempo, estando ainda dezasseis em curso
(doze civis e quatro militares),'* razdo que justificard parcialmente as dificuldades que se
foram sentindo na obtencdo de recursos, nomeadamente de pessoal especializado nas
missoes civis e de capacidades militares nas operacdes militares. Este problema foi sendo
minorado, apesar de nunca resolvido por completo, com os contributos de diversos Estados

nao-membros, salientando-se a Noruega, USA, Canad4, Crodcia, Turquia e Russia.

125 Niimeros referidos nas Conclusdes do Conselho Europeu de 20 Dezembro 2013.
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2.2 Caracteristicas essenciais
2.2.1 Dimensao civil

A dimensio civil da UE foi sendo concebida, em primeira instancia, para cumprir o
objectivo de assegurar o bem-estar dos povos europeus. Este foi um projecto ambicioso,
pejado de avancos e recuos, mas que se foi construindo progressivamente, reunindo vinte e
oito Estados europeus, num total de cerca de quinhentos milhdes de cidaddos.'*® “Unida na
diversidade” ¢ a divisa da Unido, que espelha bem a dificuldade do seu projecto, mas

também a vontade de unido em torno de um objectivo comum.

Para analisar a dimensdo civil poderiamos debrucar-nos sobre uma infinidade de
aspectos que preocupam a Unido, tdo diversos como, a economia, a saude, a educacdo, o
trabalho, a agricultura e pescas, os transportes, 0 ambiente, a energia, a ciéncia e tecnologia,
as relacdes com outros Parceiros, etc. No entanto, o nosso propodsito é referir apenas os
aspectos que nos parecem mais significativos para uma caracterizagdo genérica € por isso
recorreremos novamente a lan Manners (2002, 236-37). Refere este autor, que o poder civil
envolve trés questdes fundamentais, que interpreta como sendo “a centralidade do poder
econdmico para atingir objectivos nacionais; a primazia da cooperagdo diplomdtica para
resolver problemas internacionais; e a vontade de utilizar instituicdes supranacionais
legalmente unificadoras, para atingir o progresso internacional.” Sdo estes os trés aspectos

que abordaremos de seguida.

O poder econdmico e monetdrio da Unido € enorme, apesar dos diversos
constrangimentos e recuos causados pela crise que se abateu desde 2009. Quatro anos
depois, verificava-se uma lenta recuperacdo, mas a UE continuava a ser a maior economia
mundial, com o maior PIB mundial e a maior cota de comércio mundial, sendo os principais
indicadores econdmicos ultrapassados nalguns parametros apenas pelos USA, China e Japao
(Unido Europeia 2014a). Mantinha um mercado interno que beneficiava da inexisténcia de
barreiras alfandegdrias para mercadorias, servicos e capitais, e os proprios cidaddos

gozavam de um vasto espago sem fronteiras.

O euro revelou-se uma das moedas mais fortes do Mundo e apesar das flutuagdes

foi-se valorizando, face ao seu mais imediato rival, o délar americano, continuando a ser um

126 £ a terceira maior do Mundo, depois da China e da India (Unido Europeia 2011a, 113).
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dos activos mais desejados do Globo.'”” O seu maior problema foi a heterogeneidade das
economias nacionais dos EM o que aliado a auséncia de uma politica fiscal comum e
inexisténcia de um governo econdmico aglutinador e regulador tornou a moeda mais
vulnerdvel. Neste aspecto, a manutenc¢do do factor intergovernamental deu origem a um
certo directério dos grandes, protagonizado pela Alemanha e pela Franca, com o Reino
Unido a colocar-se de fora, ja que por opc¢do prépria ndo integrou a zona euro. No fundo ndo
estavamos muito longe do tal “condominio franco-germanico” referido por Judt (2007, 360)
quando se reportava ao periodo do Tratado de Roma, de 1957. A diferenca é que agora a

Alemanha ndo se contentava em pagar as financas, queria também ditar as politicas.

Outro factor que comprovou o poder econdmico da UE e também a importancia do
seu vector de cooperacdo internacional foi a dimensdo da ajuda ao desenvolvimento,
especialmente aos paises do Terceiro Mundo. Na verdade, tiveram origem na UE e nos seus
EM mais de metade das verbas geradas no Mundo para este tipo de ajuda, que visaram
sobretudo combater a pobreza e minimizar as vulnerabilidades, apoiando estratégias
nacionais de desenvolvimento sustentado. A ajuda foi canalizada em termos financeiros, em
assisténcia técnica e também em facilidades de trocas comerciais e estendeu-se a todos os
continentes. Além dos apoios a longo prazo, a UE desempenhou ainda, através da sua
Agéncia de Ajuda Humanitaria ECHO, um importante papel, mais visivel nos casos de
calamidades naturais ou de conflitos militares violentos. Assim a Unido esteve na primeira
linha do apoio humanitario em regides tao dispares como o Suddo, Republica Democritica
do Congo, Palestina, Chechénia, Afeganistdo, Irdo ou Paquistdo (Unido Europeia 2010d,

144-45).'%8

O segundo aspecto, primazia da cooperacdo diplomadtica para resolver problemas
internacionais, constitui uma preocupacdo da Unido, como comprovam as cento e quarenta
delegacdes da UE espalhadas pelo Mundo, que apds o Tratado de Lisboa foram reforgcadas e
consideradas ao nivel de representacOes diplométicas. Na verdade, desde muito cedo a
cooperacdo internacional foi entendida como um aspecto prioritirio, como comprovaram

também as intimeras parcerias da UE com organizacdes internacionais como a ONU,

127 Como recorda Daniel Bessa, o euro nasceu em 1 de Janeiro de 1999 valendo entdo 1,16675 dolares dos
USA (USD), teve problemas iniciais em 2000, caindo para 0,8252 USD, mas depois foi subindo atingindo um
méximo em 22 Julho 2008 altura em que valeu 1,5919 USD. A partir dessa data demonstrou maior flutuacio
(Bessa 2011, 3). Em 31 Dezembro 2013 o euro valia 1,3791 do USD, continuando a demonstrar a tendéncia
descrita por Daniel Bessa (European Central Bank 2015).

128 A ECHO foi o Departamento da Comissio Europeia que desde 1992 se encarregou de canalizar a ajuda
humanitaria da Unido, através de uma rede de aproximadamente duzentos Parceiros, entre Organizacdes
Internacionais (OI) e ONG, como a Cruz Vermelha Internacional e a Agéncia das Nacdes Unidas para os
Refugiados (UNHCR) (Zandt 2009).
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OCDE, OSCE, Organizacao Mundial do Comércio (OMC), Unido Africana, NATO e as
parcerias bilaterais com os USA e com diferentes Estados como a Russia, Ucrania, Canada,

China, Japao, Brasil, Austrélia, etc.

Os esforcos de alargamento das parcerias intensificaram-se especialmente apds
2003, com o grande alargamento da UE a Leste e a entrada de dez novos membros. Em
2004 foi lancada a Politica Europeia de Vizinhanca (ENP), que no final da década ja incluia
dezasseis Parceiros. Este passou a ser um férum de relagdes bilaterais da UE com cada um
destes paises, visando o aprofundamento de valores como a democracia, direitos humanos,
justica, boa governacao, economia de mercado, desenvolvimento sustentivel. Em apoio a
ENP existiram diversas outras formas de cooperacdo regional multilateral como a Unido

129 . . 130 . . 131
a Sinergia do Mar Negro ™ e a Parceria Oriental. =~ No

para o Mediterraneo (UfM),
ambito especifico da gestdo de crises instituiu-se em 2007 o Instrumento para a Estabilidade
(IfS) que foi financiando um grande nimero de projectos na drea da prevengdo dos conflitos
e da gestdo de crises, implementando ac¢des em cerca de quarenta paises em diversas

regides do Globo (Unido Europeia 2012c¢), (Anexo H — Parceiros da UE).

Tal como a NATO por questdes de seguranca e defesa, também a UE por questdes
de desenvolvimento e nivel de vida dos seus cidaddos, tem tido uma grande capacidade de
atrair novos Estados para o seu seio. Os seis Estados que em 1951 assinaram o Tratado da
CECA, talvez ndo imaginassem que menos de seis décadas depois o seu projecto evoluiria
para uma Europa a vinte e oito, integrando muitos paises do Leste. Depois da queda do
Muro de Berlim, os critérios de convergéncia de Maastricht e os critérios de Copenhaga
definiram as regras e os Estados candidatos alteraram muitas das suas normas e habitos
internos, para poder fazer parte deste grande espaco. De fora ficou um gigante, a Turquia,
que apesar de ser um membro da NATO extremamente credivel, ndo conseguiu convencer
alguns dos Parceiros europeus. No interior ficou um pequeno Estado, Chipre, com
problemas internos graves e com fronteiras mal definidas, que teriam desaconselhado a sua

entrada, que no entanto acabou por se verificar “a boleia” dos paises do Leste. De qualquer

12 A UfM foi criada em 2008 sucedendo ao denominado Processo de Barcelona que desde 1995 mantinha
acordos de cooperacdo com seis paises do Mediterraneo. A UfM alargou o seu dmbito ao sul da Europa, norte
de Africa e Médio Oriente incluindo dezasseis pafses. Os projectos comuns incluem dreas como a economia,
ambiente, energia, saide, imigra¢do e cultura.

B0 A Sinergia do Mar Negro teve inicio em 2008, inclui sete paises em redor do Mar Negro e promove a
cooperagdo regional nas areas do ambiente, transportes, e energia, podendo vir a alargar o seu dmbito a dreas
como a educagdo, saide, luta contra o crime organizado.

3IA Parceria Oriental é de 2009 e inclui seis paises da Europa de leste e do Cducaso. Discutem-se projectos
que possam apoiar as economias (acordos de cooperacdo e trocas comerciais), o desenvolvimento social e a
melhoria da estabilidade.
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forma, os alargamentos, tal como na NATO, provocaram “dores de crescimento,” ndo se

podendo garantir muito maior dilatagdo sem arriscar fissuras graves que levem a implosao.

O ultimo aspecto que pretendemos aflorar quanto a dimensao civil da UE, prende-se
com a vontade de utilizar institui¢des supranacionais legalmente unificadoras. Como vimos,
a discussdo entre a primazia da intergovernamentalidade ou do comunitarismo, tem
acompanhado toda a evolu¢do da Unido Europeia, sendo talvez a questdo mais central do
processo de construcdo europeia. No amago deste problema estd a discussdo sobre quem
toma as decisdes. Se se optar apenas pelo método intergovernamental teremos os Estados a
tomar as decisdes, por unanimidade ou por maioria, arriscando neste ultimo caso a
existéncia de um directério dos grandes. Se se optar apenas pelo método comunitdrio
teremos os funciondrios da Unido, eleitos pelos Estados, a tomar decisdes que naturalmente
podem ndo ser consensuais. Quer num, quer no outro caso, hi consequéncias para as
soberanias nacionais. A lenta evolucdo que se verificou ao longo de mais de seis décadas
parece apontar no sentido do comunitarismo, mas mais cedo ou mais tarde os Estados terdo

de decidir, qual o limite de soberania que estdo dispostos a ceder.

De acordo com o Tratado de Lisboa, as instituicdes comunitdrias sido sete:
Parlamento Europeu, Conselho Europeu, Conselho, Comissao Europeia, Tribunal de Justica,
Banco Central Europeu e Tribunal de Contas. O Parlamento Europeu exerce juntamente
com o Conselho a fun¢do legislativa e a fun¢do or¢amental, sendo o 6érgdo que mais poder
tem ganho ao longo da construcio europeia; O Conselho Europeu define as orientacdes e
prioridades politicas; o Conselho além da funcido legislativa e orcamental exerce fungdes de
definicdo das politicas e sua coordenacdo; a Comissdo exerce fung¢des de coordenacio,
execucgdo e gestdo, e com excepcido da PESC assegura a representacdo externa da Unido; o
Tribunal de Justi¢a garante o respeito do direito na interpretacdo e aplicacao dos Tratados; o
Banco Central Europeu conduz a politica monetéaria da Unido, juntamente com os bancos
centrais dos paises da zona euro; o Tribunal de Contas fiscaliza as contas da totalidade de

receitas e despesas da Uniao (Unido Europeia 2010a, 40-46; 190-194).

De todas estas institui¢coes, apenas o Conselho Europeu e o Conselho mantém o
cardcter intergovernamental, revelando-se extremamente importantes j4 que constituem a
sede da decisdo politica, que depois é executada e fiscalizada pelos restantes érgios. E ali
que reside ainda o poder dos Estados e € na posterior execucao conjunta que reside o poder

da Uniao.
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2.2.2 Dimensao de seguranca e defesa

A seguranca, em sentido lato, é outro dos objectivos fundamentais da Unido. Esta
preocupacdo deu origem, como vimos, ao nascimento da PESC que tem como parte
integrante a PCSD, a qual “garante a Unido uma capacidade operacional apoiada em meios
civis e militares” (Unido Europeia 2010a, 57). Ao contrario da NATO, que ndo dispde de
meios civis € tem uma sélida estrutura de comando e diversas forcas e meios militares
permanentemente a sua disposi¢do, para as operacdes e missdes da PCSD a Unido apenas
pode contar com uma estrutura de comando reduzida e algo complexa, procurando sinergias

civil-militar, tendo que contar com o apoio dos EM, caso a caso.

Na arquitectura institucional de gestdo de crises, merecem destaque os, COPS,
CMUE, EMUE, e CIVCOM, mas também os mais recentes Civilian Planning and Conduct
Capability (CPCC) e Crisis Management and Planning Directorate (CMPD):

- O COPS, semelhante a0 NAC da NATO, € responsdvel pelo controlo politico e
direccio estratégica das operacOes de gestdo de crises desenvolvidas pela Unido,
respondendo perante o Conselho dos Ministros dos Negocios Estrangeiros, presidido

pelo ARUNEPS.

- O CMUE ¢ também semelhante ao MC da NATO sendo o mais importante 6rgao
de aconselhamento militar do COPS e o seu Presidente € o ponto de contacto dos

. . [ oy N P 4 - 132
comandantes operacionais das missOes militares a estrutura pohtlco-estrateglca. 3

- O EMUE, semelhante ao IMS da NATO, mas de menor dimensdo, desenvolve o
seu trabalho em apoio do CMUE, monitorizando as crises, efectuando o planeamento
estratégico das missdes militares, estando ainda previsto que, com reforco de

. . [PV
pessoal, possa vir a gerar um Quartel-General operacional para uma futura missdo.'

- O CIVCOM debrucga-se e da aconselhamento ao COPS sobre os aspectos civis da

gestdo de crises e os seus trabalhos decorrem em paralelo com os do CMUE.

132 No CMUE esto os representantes militares permanentes dos EM que na esmagadora maioria dos casos
acumulam essa fung¢do na NATO. Dos vinte e dois EM pertencentes 2 UE e NATO apenas Franga, Bélgica e
Luxemburgo tém MILREP distintos. No caso dos COPS e NAC nao ha embaixadores com “duplo chapéu.”

133 Para cumprir este objectivo, o EMUE inclui um Centro de Operagdes, que foi activado em 2007.
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- O CPCC ¢ responsavel por planear e conduzir as operacdes civis no ambito da
PCSD e o seu Director exerce as fung¢des de comandante operacional dessas

o 3
Il'llSSOCS.1 4

- O CMPD ¢ uma estrutura contemporanea do Tratado de Lisboa, visando o reforco e
racionalizacdo dos meios com uma maior integracdo entre os aspectos militares e
civis da gestdo de crises. Tem por missdo estudar cendrios para o futuro, equacionar
possiveis opcdes de emprego de meios e efectuar o planeamento inicial das

~ ) o £os 135
operacoes ao nivel politico-estratégico.

Em reforco desta estrutura institucional permanente e ao nivel militar-estratégico,
cinco EM colocaram a disposicio da UE outros tantos Quartéis-Generais Operacionais
(OHQ), que reforcados com pessoal multinacional poderdo, caso a caso, ser responsaveis
pelo planeamento e conducdo das operacdes militares.'*® Outra hipétese de comando
operacional estd no acordo Berlin Plus e no recurso aos meios NATO, apenas utilizado em
duas operacdes, como j4 referimos. A terceira e ultima hipétese € o Centro de Operagdes do
EMUE. Por razdes de ordem politica, a primeira op¢cdo tem sido a mais utilizada, ndao
estando no entanto livre de criticas por envolver custos elevados e ndo ser a mais eficaz do
ponto de vista operacional. Por isso diversos EM, em especial a Franca e Alemanha insistem
ha varios anos na criacdo de um Quartel-General permanente, semelhante ao SHAPE da
NATO, o que tem sido consecutivamente vetado por alguns EM, nomeadamente o Reino

Unido, que pretende evitar a todo o custo a duplicacio de estruturas com a Alianca.'*’

Ainda em reforgo da estrutura institucional permanente e no ambito da PCSD
existem duas Agéncias e um Instituto, que ja atrds referimos mas que vale a pena recordar: a

EDA em Bruxelas, o EUSC em Torrejon, Madrid e o EUISS em Paris.

No que respeita aos recursos necessarios para cumprir as missoes, como ja vimos, a
Unido ndo tem um exército comum nem um or¢camento de defesa comum, mas no conjunto

dos seus Membros existem cerca de dois milhdes de efectivos militares e civis nas Forcas

3 0 CPCC iniciou fungdes em Agosto de 2007 no 4mbito do Secretariado do Conselho, depois de em
Outubro de 2005 numa reunido em Hampton Court os EM terem decidido reforgar as estruturas de gestdo de
crises da Unido (Unido Europeia 2008b, 24-25).

3 O CMPD iniciou fungdes em Janeiro de 2010 e um ano mais tarde foi integrado no SEAE. Resultou da
fusdo de duas Direc¢des Gerais do anterior Secretariado Geral (DGEVIII — Assuntos de Defesa e DGEIX —
Gestao Civil de Crises) absorvendo ainda parte da Célula Civil-Militar que existia no EMUE desde 2005 e que
foi também extinta.

136 Alemanha (Potsdam), Franca (Mont Valérian), Reino Unido (Northwood), Grécia (Larissa) e Italia (Cento
Celle).

37 A criagdo do CMPD foi uma forma de tentar melhorar as capacidades de planeamento e as sinergias civil-
militar, suprindo as lacunas da inexisténcia de um Quartel-General europeu permanente.
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Armadas, que utilizam uma enorme e sofisticada pandplia de meios, com um custo total
anual de cerca de cento e noventa e quatro bilides de euros. P8 E evidente que estes recursos
ndo existem apenas para responder as necessidades da Unido, uma vez que além das
responsabilidades estritamente nacionais, os Estados tém também de responder a
solicitagdes de outras organizacdes internacionais de que facam parte, como a NATO ou as
Nagoes Unidas. Mesmo assim, nao € facil compreender a extrema dificuldade que marcou o
lancamento de algumas operacdes e missdes, quer por lacunas em recursos, quer sobretudo
por falta de vontade politica em participar. Na realidade, apesar das tentativas de maior
cooperacdo e de incremento de accdes conjuntas, os interesses nacionais foram prevalendo,
alicer¢ados no facto de a dimensdo de segurancga e defesa ser a drea intergovernamental por
exceléncia da Unido. Mesmo assim, por desinteresse de uns e falta de peso politico de
outros, os avancos na PCSD estiveram muito dependentes das decisdes e iniciativas,

prioritariamente da Francga, Reino Unido e Alemanha.

A Franga, sempre foi o grande motor da dimensdo de seguranca e defesa da Unido, e
diversas vezes em parceria com o Reino Unido foi apresentando propostas e fazendo evoluir
este vector. Quer nas operagdes, quer nas missoes, a Franca revelou-se o maior contribuinte
em recursos humanos e materiais, o que foi particularmente visivel até 2009, periodo em
que ndo pertencendo a estrutura militar integrada da NATO, esteve muito mais interessada

em afirmar a autonomia da Europa (Korski, e Gowan 2009, 83; Simé6n 2013, 142 e 160).

O Reino Unido, embora com alguns momentos de excepc¢do protagonizados por
Tony Blair, mostrou-se de um modo geral céptico em relagdo a autonomia europeia em
matéria de seguranca e defesa, normalmente s6 apoiando o fortalecimento militar da Europa
na medida em que este constituisse também uma mais-valia para a NATO. Nunca se
mostrou especialmente empenhado em contribuir para as missdes UE, tendo sido um dos
EM que ndo participaram com tropas nas duas importantes operagdes militares no Congo e

no Chade/RCA.

A Alemanha, demonstrou uma atitude intermédia entre estas duas posi¢des e sempre
fol uma acérrima defensora da coeréncia e da complementaridade entre a UE e a NATO,
fazendo por vezes a ponte entre as atitudes francesas e britinicas. Fruto da sua histéria

recente e de constrangimentos institucionais,'*’ foi participando de forma moderada, sendo

18 Dados referentes a 2010 (Unido Europeia 2011b).

13 0 envolvimento de forcas militares da Alemanha no exterior do territério nacional provocou algum debate
interno, centrado na questao da necessidade ou ndo da aprovagao pelo respectivo Parlamento. Em 1956 quando
foram criadas as Forcas Armadas da RFA estas s6 podiam ser utilizadas para fins defensivos ou em situac¢des
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mesmo assim o terceiro contribuinte para as missoes civis (Korski, e Gowan 2009, 82) e
desempenhado papel de relevo nas operagcdes na BIH e no Congo. O seu peso politico e
econémico nao foi proporcional a sua atitude na dimensdo de seguranca e defesa, dando
origem a criticas, como a de Lord Plant of Highfield (2011), que considerou que a PCSD
nao funcionava porque os alemdes apesar de terem poder econdmico ndo estavam

.. - o 140
preparados para participar em pleno nas operacdes militares.

A Itdlia e a Polénia foram os EM que se destacaram a seguir, procurando estar na
primeira linha das participacdes. No entanto, de um modo geral, pode dizer-se que a UE foi
padecendo do mesmo mal da NATO, ndo existindo uma partilha equilibrada dos esforcos

dos EM.'*!

Por tudo o que ficou expresso, concordamos com Maxime Lefebvre (2011, 24),
quando refere que: “dez anos depois do lancamento da PESD, o balango ¢ uma meia-tinta: a
Unido comecgou a ser um produtor de seguranga, mas o seu poder militar continua modesto e
a sua autonomia em relacdo a NATO muito limitada.” A reduzida autonomia em relacdo a
NATO € um facto, alids inteiramente assumido pelos EM na cldusula de auxilio mituo do
Tratado de Lisboa, ao caracterizar a Alianca como fundamental para a defesa colectiva dos
EM desta organizagdo (Unido Europeia 2010a, 59). Os cidaddos europeus também
reconhecem esta dependéncia, ja que ao serem inquiridos sobre qual o principal garante da
seguranca do seu pais, responderam por esta ordem: NATO (26%), Exército nacional
(22%), UE (21%), ONU (14%), USA (7%) (Gallup Europe 2010). Esta sondagem
demonstrou ainda a elevada confianga nos exércitos nacionais, mesmo acima da UE no seu

conjunto.

Que o poder militar continuou modesto, parece ser também um facto indiscutivel,
sobretudo se comparado com a NATO, onde o “gigante” americano foi suprindo a maioria
das vulnerabilidades da organizacdo. Mas apesar de todas as criticas, € também verdade que
a Unido conseguiu ao longo da primeira década do século XXI comecar a afirmar-se como
produtor de seguranca e que essa afirmacao tem passado em grande medida pela utilizacao
de instrumentos civis, que na resolucdo de crises se tém revelado tdo importantes como os

militares. Por isso, a grande aposta da PCSD nos ultimos anos tem sido, ndo apenas o

de estados de excepcdo ou de desastres naturais. Com o advento das PSO, a situacdo evoluiu mas mesmo
assim este € um assunto que continua a ser muito delicado para os alemdes (Godinho 2009, 29-33).

140Também na NATO a atitude da Alemanha foi cautelosa, como demonstrou o seu envolvimento no norte do
Afeganistdo e a recusa em participar na operacao no Libano

410 estudo de Korski e Gowan (2009, 82), concluiu que até 2009, 75% dos efectivos para as missdes civis
tinham sido disponibilizados por apenas nove EM.
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incremento dos instrumentos militares ou civis, mas também a maior integracdo desses

instrumentos, permitindo unidade de esfor¢o e maximizagao de recursos.
2.2.3 Dimensao normativa

O poder da UE ndo advém apenas da sua capacidade econdémica ou da sua
capacidade como produtor de seguranca. Se atentarmos na definicdo de poder preconizada
por Nye (2005, 24), “o poder ¢ a capacidade para influenciar os resultados que desejamos e,
se necessario, alterar o comportamento dos outros para tornd-lo possivel,” seremos levados
a concluir que aos aspectos econdmicos e de seguranca poderemos acrescentar outros
vectores. Por isso, este autor distingue dois tipos de poderes, o poder “duro” ou hard power
e o poder “suave” ou soft power. Como exemplos do primeiro, refere o poder econémico € o
poder militar. Quanto ao segundo, considerando-o como a ‘“capacidade de seducdo e
atrac¢do (...) que conduz frequentemente a aquiescéncia ou imitagdo,” defende que “tem em

grande parte origem nos nossos valores” (28-29).'**

Os valores sdo, como referimos atrds, um dos trés objectivos da Unido e sdo bem
explicitos logo no inicio do TUE quando refere: “A Unido funda-se nos valores do respeito
pela dignidade humana, da liberdade, da democracia, da igualdade, do Estado de Direito e
do respeito pelos direitos do Homem, incluindo os direitos das pessoas pertencentes a
minorias. Estes valores sdo comuns aos Estados-Membros, numa sociedade caracterizada
pelo pluralismo, a ndo discriminacdo, a tolerdncia, a justica, a solidariedade e a igualdade

entre os homens e as mulheres” (Unido Europeia 2010a, 35).

Ian Manners (2002, 235-43), aproximando-se das concepcdes de poder “suave” de
Nye e concordando com a importancia da difusdo desses valores, considera que além dos
poderes civil e militar a UE detém ainda um poder normativo, que define como a
capacidade de estabelecer concepgdes do “normal.” Mas para além disso, este autor defende
que a UE pode ser conceptualizada como um “alterador” das normas do sistema
internacional uma vez que a sua ac¢do transforma efectivamente os padrdes de normalidade,
“domesticando” as relacdes entre os Estados e influenciando as politicas no interior dos
Estados, membros e ndo membros da UE. No vasto conjunto de leis e politicas da UE,
considera como principios normativos fundamentais, a centralidade da paz, a liberdade, a

democracia, o Estado de Direito e o respeito pelos direitos humanos. Considera ainda outras

142 . . , . . .. ,q .
Mais tarde passou a referir-se também o smart power ou poder “inteligente” que consistia na habil

conjugacdo de elementos destes dois poderes hard e soft (Armitage e Nye Jr. 2007, 7). Ver Anexo A — Corpo
de conceitos.
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quatro normas importantes, embora de menor valor: a solidariedade social, a anti-

descriminagdo, o desenvolvimento sustentdvel e a boa governacao.

De acordo com o mesmo autor, estas normas siao difundidas na comunidade
internacional por seis formas distintas: contdgio, difusdo de informacdo, transmissdo de
procedimentos, transferéncia, difusdo aberta e filtro cultural. Contédgio pela transmissao de
ideias de forma ndo intencional; difusdo de informagdo traduzida na comunicagdo
estratégica dos organismos comunitdrios; transmissdo de procedimentos através da
institucionalizagdo de relagdes entre a UE e outros Estados; transferéncia refere-se a
assisténcia técnica e a ajuda, inclusive financeira; difusdo aberta manifesta-se pela presenca
fisica de delegados da UE em paises terceiros e organizagdes internacionais; filtro cultural
baseia-se na interac¢do entre a constru¢do do conhecimento e a criacdo da identidade

politica e social por parte do Estado sujeito a essas normas (244-45).

Casos praticos como o processo para abolicio da pena de morte a nivel
internacional, as negociacOes para a criacdo e institucionalizacdo do Tribunal Penal
Internacional e a elaboracdo e ratificagdo do Protocolo de Quioto, debatidos em pormenor
por diversos autores (Manners 2002, 245-54; Scheipers e Sicurelli 2007, 235-57),
corroboram as teses de que a UE detém um poder normativo importante, redefinindo
normas internacionais a imagem dos valores que preconiza. Assim, concordamos também
com Diez quando refere que “o poder normativo da Europa estd na identidade que da a UE e
nas mudancas que impde aos outros, em parte através do seu estatuto hegemonico (...) Os
actores europeus véem-se a si proprios e a Unido no seu conjunto como uma “forga para o
bem” nas situagdes de conflito e na politica em geral (...) e consideram-se ‘“‘cidaddos
modelo” (Diez e Pace 2007). Convém no entanto salientar, que esta imposi¢do de valores
ndo ¢ realizada com recurso a meios coercivos, ela coopta em vez de coagir e “leva os

outros a desejarem o que nods proprios desejamos,” sendo esta exactamente a definicdo de

poder “suave” de Nye (2005, 29).'+

Sera possivel entdo dizer, que o poder normativo tem a dupla vantagem de reforcar a
identidade europeia e de levar os “outros” a alterar as suas proprias normas ou ideias. Por
isso Manners (2002, 239) lhe chama também poder ideoldgico, ou “poder sobre a opinido.”

Estamos no entanto em completo desacordo com este autor, quando defende que o poder

14 . . . ~

> Mesmo assim, no caso das ajudas ao desenvolvimento prestadas pela UE, os acordos de cooperacio
prevéem sempre uma cldusula de direitos humanos, que em caso extremo poderd levar ao cancelamento da
ajuda (Unido Europeia 2010d, 144).
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normativo poderd ser dramaticamente comprometido com um possivel incremento do poder
militar da Unido, cuja utilizacdo s6 lhe parece justificdvel em casos de genocidio e sob
mandato da ONU. Sugerindo que as forcas militares e as tecnologias que estas utilizam sdo
fundamentalmente anti-humanitérias, refere que a execucdo de missdes civis em conjugacao
com missOes militares apresentam graves problemas para a UE. Para comprovar esta tese,
Manners refere diversos casos de representagdes da Nagdes Unidas ou de Organizagdes
Nao-Governamentais (ONG) que na ex-Jugosldvia, Iraque ou Afeganistao tém sido vitimas

de ataques, por auséncia de seguranca e estabilidade.

A nossa opinido, fundada na experiéncia vivida em missdes militares na ex-
Jugosldvia e no acompanhamento das missdes no Iraque e Afeganistio, leva-nos a defender
a tese oposta, isto é, quanto mais violenta € a situacdo no terreno mais importante é a
conjugacao dos vectores militares e civis. O caso do Afeganistdo € paradigmatico, revelando
que a solucdo das crises mais complexas sO € possivel com uma abordagem abrangente, com
a comunidade internacional investindo simultaneamente em trés factores chave: seguranca,
governagdo e desenvolvimento. Daqui se infere que os instrumentos civis dos Estados e
também as ONG terdo um papel tdo fundamental como as for¢as militares e mais seguranca

serd sempre indispensavel para maior desenvolvimento e melhor capacidade de governagao.
Sintese conclusiva

A Unido Europeia € uma organizagao original e de sucesso que merece ser debatida.
Apesar dos indmeros avancos e recuos do projecto europeu € inegdvel que as dltimas seis
décadas foram de paz e incremento constante de prosperidade, no seio da familia europeia.
Desde o inicio, a integracdo europeia centrou-se na vertente econdmica e em especial de
criagdo de um Mercado Unico europeu, o que ocorreu até ao final dos anos 80, culminando
com Maastricht. A partir deste importante marco, a Unido passaria a incluir trés pilares,
traduzindo o seu empenhamento nas dreas econdmicas € monetdrias mas também na politica
externa e na cooperagdo nos dominios da Justica e Assuntos Internos. Assistiu-se entdo a
uma evolugdo progressiva para um espaco comum, de liberdade, democracia, justica e
respeito pelos direitos humanos, livre de barreiras para mercadorias, capitais e pessoas,
instituindo-se uma moeda Unica que se foi espraiando por todo o continente. No entanto, o
sonho acalentado por muitos de uma maior unido politica e de criacdo de um verdadeiro
Estado Europeu, caiu por terra quando os referendos em Franca e nos Paises Baixos
tornaram impossivel a aprovagdo de um Tratado Constitucional. Os anos seguintes foram de
abrandamento na integracdo europeia mas curiosamente seriam os anos de maior afirmagao
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em termos externos € do grande alargamento da Unido aos paises de Leste. Acordou-se
entdo uma capacidade de ac¢do auténoma, apoiada em instrumentos militares e civis € numa
arquitectura institucional prépria, aprovou-se a EES e o acordo Berlin Plus com a NATO,
abrindo caminho a uma década plena de intervengdes militares e civis, em trés continentes.
Os ultimos anos deste derradeiro periodo foram marcados por uma grave crise econémica de
contornos globais, que veio afectar a unidade da Europa e colocar a vista as suas

vulnerabilidades.

Ao longo da sua histéria a Europa atravessou vdrias crises graves como a nao
ratificacdo da CED, a “crise da cadeira vazia,” a ndo ratificacdo do Tratado Constitucional,
nomeando apenas algumas, mas a verdade ¢ que o “edificio” europeu se foi construindo,
passo a passo, como defendeu Jean Monnet. As crises obrigaram a procurar consensos €
abriram caminho a novas ideias € novos rumos que possibilitaram avangos, que foram tendo
em conta os anseios de todos os EM. Os frequentes referendos negativos aos varios
Tratados, se por um lado demonstram uma certa desconfianga dos europeus em relagdo a
Unido e as suas institui¢des, por outro lado conduziram a solucdes mais abrangentes, nao

deixando nenhum Estado isolado.

E no entanto incontornivel que no inicio da segunda década do século XXI, a
Europa se encontra num dos momentos mais dificeis da sua histdria, parecendo perdida
numa encruzilhada, sem saber o que quer e para onde vai. O debate entre
intergovernamentalismo e comunitarismo que acompanha a Unido desde a sua criacdo,
parece ndo ter fim a vista e sempre que se atravessam periodos mais conturbados as
divergéncias emergem. Um dos principais problemas, pensamos nds, reside no facto de
existirem elementos de federalismo como o euro, numa Europa que parece ndo querer o
federalismo, com diversos Estados apostados em ndo perder a réstia de soberania que ainda
detém. O debate € por isso econdmico € monetario, mas também em grande medida politico,
sentindo-se a falta de lideres que pensem nao apenas no imediato, mas sobretudo no futuro
do projecto europeu. Outro factor a ter em conta é que o projecto s6 poderd avangar com a
accdo concertada dos trés principais EM: Franca, Alemanha e Reino Unido. Neste aspecto,
os ultimos anos ndo auguram nada de bom. A Franca, que sempre se habituou a liderar,
aliando-se ora com um ora com outro, parece estar a ser ultrapassada pela Alemanha, que
mais forte do que nunca, quer agora ditar as regras, enquanto o Reino Unido com um

governo conservador e eurocéptico se afasta cada vez mais.
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Tendo em consideragdo as varias dimensdes e sobretudo o vector de seguranca e
defesa, consideramos como pontos fortes da Unido, a sua capacidade civil-militar, que lhe
confere uma enorme plasticidade e o facto de constituir uma sociedade atractiva e sedutora
para outros povos, capaz de influenciar pelo exemplo. A conjuga¢do do factor militar, que
sendo limitado ndo € despiciendo, com os restantes factores civis, permite responder a
diversas crises através da utilizacdo doseada de instrumentos diplométicos, econémicos,
militares e de ajuda ao desenvolvimento, dotando-a de uma capacidade de smart power,
tnica no contexto das organizacdes internacionais. Por outro lado, a forma como tem
conseguido atingir os seus objectivos, de promocdo da paz, dos seus valores e do bem-estar
dos seus povos, tornou-a num parceiro importante e credivel, com excelente relacionamento

e grande capacidade de influéncia a nivel mundial.

Os pontos fracos sdo a complexidade institucional, a dualidade de sistemas
intergovernamental/comunitédrio e a deficiente partilha do esforco. A complexidade da sua
arquitectura institucional, bem patente na bicefalia Comissao/Conselho Europeu, tem sido
fruto dos consensos possiveis e tem prejudicado as sinergias civil-militar e a possibilidade
de a Europa falar a uma s6 voz. A dualidade de sistemas, que a colocam numa situagdao
hibrida entre a federacdo e a confederacdo afecta a capacidade de decisdo, embora na
dimensdao de seguranca e defesa, claramente intergovernamental,este problema ndo se
coloque. A deficiente partilha do esforco, muito relacionada com recursos limitados mas
também com falta de vontade politica, € um aspecto altamente preocupante susceptivel de

provocar fissuras graves no futuro.

O grande desafio para o futuro serd ultrapassar a crise econdmica € monetaria, cujas
consequéncias se reflectirdo naturalmente na dimensao de seguranca e defesa. Nao deverdo
no entanto perder-se de vista outros aspectos importantes, como os futuros alargamentos e
as relacdoes com a Turquia e com a NATO. Os alargamentos, tal como na Alianca, poderdao
causar ainda mais “dores de crescimento,” as relacdes com a Turquia vdo colocar a prova a
sua propalada politica de abertura e inclusividade, o relacionamento com a NATO, que
previsivelmente continuard a ser o garante da defesa colectiva, poderd afectar as relacoes

transatlanticas.

No que respeita a crise econdmica e monetdria, que se agudizou apds o Tratado de
Lisboa, a grande questdo € saber se esta serd mais uma crise passageira, embora violenta, ou
se pelo contrdrio estaremos perante o principio do fim do projecto europeu. Acreditamos
que a Europa saberd encontrar novos caminhos para a Unido, assim os lideres europeus
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deste século saibam aprender as licdes com os seus antecessores, fundadores de um

admirdvel projecto de paz e desenvolvimento econémico e social.

Consideramos assim ter dado resposta a QD2.
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Capitulo 3. Conceptualizacao estratégica na NATO e na Unido Europeia
Introducao

Os conceitos estratégicos de organizacdes internacionais como a NATO e a UE, sdo
documentos que procuram caracterizar o ambiente estratégico do momento, fazendo o
levantamento das ameacas e riscos para as respectivas populacdes, definindo de seguida os
objectivos, prioridades e instrumentos politicos, econdmicos, civis ou militares para fazer
face a esses desafios. Transmitindo uma visdo de um futuro sempre incerto e abordando
assuntos controversos e delicados, os CE deram normalmente azo a aprofundados debates,
sendo dificil encontrar um conteido comum em que todos os Estados se pudessem rever
totalmente. No entanto, a aprovagdo final, por unanimidade, conferia-lhes uma importancia
e uma forca acrescida, transformando-os em verdadeiros fardis para a articulagdo da ac¢do

estratégica, condicionando as ac¢des futuras.

A NATO, desde os seus primoérdios, teve como documento fundamental o Tratado
do Atlantico Norte, que foi comprovando a sua actualidade ao longo dos anos, mas foi
sendo complementado por diversos CE, que em fun¢do das novas realidades sofreram varias
alteracdes. A UE teve uma abordagem diferente e foi plasmando a sua visdo estratégica em
sucessivos Tratados, aprovando no inicio da primeira década do século XXI o seu tnico CE,
que mais tarde seria apenas parcialmente revisto. Para além disso, ambas as organizacdes
foram aprovando outros documentos importantes como a Comprehensive Political Guidance
da NATO ou as estratégias comuns e estratégias associadas da UE, que lhes permitiram ir

definindo formas de actuacdo e alcancando objectivos.

Este capitulo pretende dar resposta a QD3: Como evoluiram os conceitos
estratégicos e que tipo de relacdo demonstram? Neste ambito, veremos como € que cada
uma das organizagdes chegou aos actuais conceitos e faremos uma andlise comparativa,
incidindo essencialmente sobre as percepcdes de ameagas e riscos, as tarefas e objectivos, as
areas onde se propdem actuar, com que capacidades e com que vontade politica e coeréncia
entre as decisdes e as accdes. As conclusdes dardo resposta a questdo enunciada e em

conjunto com o que foi referido nos dois primeiros capitulos irdo confirmar ou infirmar a

HCI.
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3.1 Evolucio dos conceitos na NATO
3.1.1 Conceitos da Guerra Fria

Desde a sua fundacao, a NATO aprovou sete CE, quatro durante a Guerra Fria e os
restantes nos dltimos vinte anos, com intervalos de cerca de uma década. Os primeiros
quatro foram documentos ndo abertos ao publico, apenas transparecendo as estratégias
genéricas, especialmente vocacionadas para a defesa colectiva. Os dultimos trés, pelo
contrério, foram de ampla divulgacdo demonstrando a politica de transparéncia da Alianca
ap6s a queda do Muro de Berlim e servindo para comunicar os seus objectivos de forma

alargada aos EM e ao resto do Mundo.

O primeiro CE foi aprovado no final de 1949 e denominava-se “Conceito Estratégico
para a defesa da area do Atlantico Norte.” Este documento preconizava que cada um dos
EM deveria assumir as tarefas para que estava melhor preparado, partindo do principio de
que cada nacdo deveria providenciar a sua prépria defesa e participar na defesa comum.
Defendia-se entdo uma certa divisdo de trabalho com a especializacao nacional em diversas
areas e com a NATO a assumir a coordenacio e o planeamento das operacdes. Por outro
lado, designavam-se diversos aspectos fundamentais que a partir dai passariam a constituir
objectivos permanentes da Alianca, nomeadamente: uniformizacdo de doutrinas,
procedimentos, material e equipamento; troca de informagdes estratégicas; cooperacao na
constru¢do de instalacOes militares e na investigacao e desenvolvimento de material militar;

e execucgdo de exercicios combinados (NATO 1949).

O segundo CE, aprovado no final de 1952, era um documento mais extenso que
abandonava a anterior doutrina da especializacdo, passando a falar em defesa colectiva, e
unidades militares integradas com comando efectivo da NATO, numa perspectiva alargada
e de “defesa avangada” ao longo da Cortina de Ferro. Assumia-se claramente que o inimigo
era o Bloco Soviético e definiam-se as varias fases e meios defensivos, o que veio originar o
rearmamento macico da Europa, apoiado também nas decisdes tomadas na Cimeira de

Lisboa realizada no mesmo ano (NATO 1952).

O passo seguinte em termos conceptuais foi dado em 1957, quando se aprovou a
estratégia que ficaria conhecida por “retaliagdo maciga.” Na sequéncia do extraordindrio
potencial militar do Pacto de Varsovia, os paises da NATO decidiram entdo apostar no
poder nuclear como forma de deter qualquer tentativa de agress@ao. O documento referia
muito explicitamente que “em caso de guerra generalizada, a defesa da NATO depende da
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imediata exploracdo da nossa capacidade nuclear, quer os soviéticos utilizem ou nio armas
nucleares” (NATO 1957, Article 14). Este CE deu origem a um acentuado incremento das
forcas nucleares americanas na Europa enquanto a Franca e o Reino Unido decidiram

também dotar-se de bombardeiros e misseis nucleares proprios.

Na sequéncia desta estratégia, os anos seguintes assistiram simultaneamente a um
certo decréscimo da capacidade convencional da NATO e a um aumento substancial da
capacidade ofensiva soviética, quer convencional quer nuclear. A constatagao desses factos
levou os responsdveis americanos a repensar o futuro e propor um novo conceito, que
comegou por ter uma forte oposi¢do por parte dos Parceiros europeus, que receavam um
enfraquecimento do “guarda-chuva” nuclear americano. No entanto, apos varios anos de
dificeis negociacOes, acabaria por ser adoptada, no inicio de 1968, a denominada estratégia

. 144
de “resposta flexivel.”

Esta estratégia combinaria uma forte dissuasdo nuclear com uma
capacidade convencional acrescida, balanceando os anseios de ambos os lados do Atlantico
e dando a Alianca a possibilidade de responder a uma agressdao de forma mais progressiva e
equilibrada. A defesa seria efectuada em trés fases — defesa directa, escalada deliberada e
resposta nuclear generalizada - comecando por recorrer ao armamento convencional,
poderia em situacdo extrema atingir-se a retaliagdo macica por meios nucleares (NATO
1968). Esta foi a estratégia que serviu de orientacdo ao esforco da NATO durante a

“Segunda Guerra Fria,” nos anos setenta e oitenta, permitindo um reequilibrio de poder em

relagdo a ameaca soviética.
3.1.2 Conceito do pés-Guerra Fria

A aprovacdo na Cimeira de Roma de 1991, do primeiro CE do p6s-Guerra Fria foi,
como ja referimos, um marco muito importante na afirmacdo da Alian¢a, num periodo em
que muitos duvidavam da sua futura longevidade e recomendavam a dissolucido. Sendo o
primeiro documento deste tipo totalmente aberto ao publico, constituiu também um sinal

claro dos novos tempos.

A principal ameaga de agressdo militar que tinha acompanhado a NATO nos seus
primeiros quarenta anos tinha-se reduzido drasticamente, mas era grande a incerteza no
futuro, em virtude das dificuldades econdmicas, sociais e politicas, assim como rivalidades e

disputas territoriais que se faziam sentir na Europa Central e de Leste. Estas tensoes

144 R . . , iy .
As negociacdes ficaram negativamente marcadas pela saida da Franca da estrutura militar integrada e

também pela ameacga da Alemanha em sair e desenvolver capacidade nuclear prépria.
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poderiam originar conflitos armados, o que acabou por ser tragicamente comprovado nos
anos seguintes, nos Balcds. Por outro lado, também a Guerra do Golfo veio recordar que
afinal ainda ndo tinha chegado o “Fim da Historia” como alguns pretendiam fazer crer. Se
no passado existia uma ameaga predominante, agora considerava-se existirem riscos
multifacetados e multidireccionais, dificeis de prever e de avaliar. A proliferacio de
tecnologia militar, incluindo armas de destruicio macica e misseis balisticos capazes de
atingir o territério de alguns EM, a rotura de fluxos de recursos vitais e as acgdes de
terrorismo e sabotagem eram alguns dos riscos que poderiam afectar os interesses da

Alianca e que eram assumidos neste novo conceito.

Este contexto estratégico veio provar a validade dos objectivos da NATO, como
garante da paz e estabilidade regional, mas também a necessidade de transformacgdo de
alguns dos seus conceitos, surgindo assim o novo paradigma da “abertura e cooperagdo”
com outros Estados e outras OI. Preconizava-se entdo o desenvolvimento do relacionamento
bilateral e multilateral com todos os paises, especialmente os da Europa Central e de Leste
bem como com outras instituicdes como a Comunidade Europeia, a UEO e a CSCE,
enfatizando o didlogo politico e a “diplomacia preventiva,” sem no entanto colocar de parte
a necessidade de seguranca, dissuasdo e defesa colectiva, através do vector militar (NATO
1991a, Articles 19-31). Considerava-se também que a NATO era a expressio mais
importante do elo transatlantico e que o refor¢o da solidariedade teria de passar por uma
maior assuncdo das responsabilidades por parte dos paises europeus. Enfatizava-se por isso
a criacdo da ESDI e o seu desenvolvimento num ambiente de transparéncia e

complementaridade (Article 21).

No que respeita a futura postura dos instrumentos militares, os Aliados redefiniram
as principais missoes e caracteristicas das for¢as convencionais e nucleares a implementar
nos anos seguintes. Decidiram assim transformar o conceito de “defesa avancada” em
“reduzida presenca avangada” e modificar o principio da “resposta flexivel” deixando de
investir tanto na capacidade nuclear (Article39). A partir daqui as forgas convencionais
teriam menor estado de prontidao, mas maior capacidade de mobilizacdo de reservas, com
acrescida eficdcia para o combate e flexibilidade de emprego. As forcas nucleares seriam
mantidas ao nivel minimo, apenas como meio de dissuasdo para preservar a paz € a

estabilidade.

Os anos que se seguiram foram assim de reducdo e reorganizacdo de meios e de
cooperacdo com os vizinhos de Leste, outrora inimigos. As importantes iniciativas de
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parcerias como a PfP e o EAPC foram acompanhadas de uma reorganizacdo da estrutura de
comando e uma reducgdo de cerca de 35% das forcas europeias e dos orcamentos de defesa.
As forcas americanas na Europa passaram de cerca de trezentos e cinquenta mil para os cem
mil elementos e o objectivo de contar com menos forcas mas mais eficazes levou a criacdo
de um Corpo de Reac¢dao Ripida Aliado (ARRC).'" As forcas europeias, exceptuando as do
Reino Unido e da Franga, continuaram no entanto genericamente configuradas para missoes
no continente europeu, sem as capacidades necessdrias para efectuar operagdes

expediciondrias em conjunto com forcas americanas (Kugler e Binnendijk 2008, 45-46).
3.1.3 Conceito da Cimeira de Washington

Assim como o conceito aprovado na Cimeira de Roma foi muito influenciado pela
queda do Muro de Berlim e a necessidade de abertura e cooperacdo com os anteriores
adversarios, também o conceito aprovado na Cimeira de Washington (NATO 1999a), foi
marcado pelo envolvimento da NATO nos Balcas, que veio comprovar a necessidade de os
Aliados actuarem no exterior das suas fronteiras. Relembramos que enquanto decorria esta
Cimeira, as Forcas Aéreas dos paises da Alianga, sem mandato das Nagdes Unidas,
obrigavam a Sérvia a retirar as suas forcas do Kosovo. Esta interven¢cdao militar veio
introduzir uma certa ideia de “legitimidade por exercicio” (Proen¢a Garcia 2010a, 100), ndo
muito bem aceite por toda a comunidade internacional, levantando inclusive muitas davidas
em membros europeus da Alianga, que consideravam esta actuagdo mais uma excep¢ao do

que uma regra de aplicacdo futura.

Na verdade, até a data nenhum documento da NATO legitimava a intervencao
militar num pais ndo pertencente a Alianca, muito menos sem o aval da ONU. Este novo
conceito, veio alargar a possibilidade de actuagdo das forgas, ao referir: “Um importante
objectivo da Alianca e das suas for¢as é manter os riscos a distancia, lidando com potenciais
crises logo no inicio. No caso das crises que coloquem em perigo a estabilidade Euro-
Atlantica e possam afectar a seguranca dos membros da Alianca, as forcas militares da
Alianga poderdo ser chamadas a conduzir operagdes de gestdo de crises. Poderdo também
ser chamadas a contribuir para a preservacdo da paz e seguranga internacional, conduzindo
operacdes em apoio de outras organizagdes internacionais, complementando e refor¢ando

accoes politicas numa visdo alargada da seguranca” (NATO 1999a, Article 48). Um pouco

50 ARRC foi criado em 2 de Outubro de 1992. Com sede inicialmente na Alemanha, passou em 2010 para o
Reino Unido, transformando-se em QG de uma das Forcas de Reaccdo Rdpida Terrestres (HRF- Land)
(NATO 2012b).
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mais adiante o texto dizia ainda que, “as forcas militares da Alianga deverdo reflectir o seu
compromisso em relacdo a defesa colectiva e a condugdo de operacdes de gestdo de crises,
por vezes com reduzido tempo de pré-aviso e a longa distancia das suas bases, incluindo
para 14 do territorio dos Aliados” (Article 52). A NATO parecia descobrir entdo o seu novo
papel, acrescentando as tarefas de seguranca, dissuasdo e defesa colectiva, didlogo e
cooperacdo, que vinham do anterior conceito, também a intervengdo como instrumento de
gestdo de crises, operando quando necessario “out-of-area.”*® Este conceito ndo explicitava
no entanto uma actuacao global indiscriminada, adoptando uma visdo europeia mais restrita
a drea Euro-Atlantica e a sua periferia, contrdria a opinido americana, mais apostada numa

estratégia a escala global.

A caracterizacdo do ambiente estratégico, aprovada em Washington, referia que a
agressdo em larga escala com meios convencionais era altamente improvavel, embora essa
ameaca nao fosse completamente de descartar, num futuro longo. Por outro lado, dizia-se
que: “a seguranga da Alianga continua sujeita a uma variedade de riscos militares e ndo
militares que sdo multidireccionais e dificeis de prever” (Article 20). Nesse ambito, este CE
chamava a atengdo para alguns desafios e riscos mais preocupantes, nomeadamente: a
dissolu¢do de Estados vizinhos a drea Euro-Atlantica; a existéncia de poderosas forcas
nucleares fora da Alianga; a proliferacao de armas Nucleares Bioldgicas e Quimicas (NBQ);
o desenvolvimento de tecnologia que permitia a producdo de armamento ofensivo
sofisticado; e outros aspectos como actos de terrorismo, sabotagem, crime organizado,
interrupcdo do fluxo de abastecimento de recursos vitais e ainda, movimentos
descontrolados de populacdes em virtude de conflitos armados. Alguns destes desafios ja
tinham sido equacionados no conceito anterior, mas cada vez mais, incerteza e instabilidade
eram os adjectivos que melhor pareciam definir o futuro, justificando o alargamento do raio

de ac¢do da NATO.

O CE de Washington reiterava todas as anteriores ideias de didlogo, cooperagdo e
abertura a novos membros e Parceiros, enfatizava a importancia do elo transatlantico e
continuava a apelar a uma maior contribui¢do dos paises europeus para o esforco comum.
No que respeita a capacidades, referia-se que as forcas deveriam estar em condigdes de
desempenhar “todo o espectro de missdes” (Article 51) e de responder aos desafios futuros.

Defendia-se por isso um misto de for¢as convencionais e nucleares baseadas na Europa e

14 , . . ~ . . . .
% Nessa época dizia-se que as opgdes eram “out of area” ou “out of business” considerando-se a primeira
como uma inevitabilidade para assegurar o futuro da Alianca.
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mantidas a um nivel minimo consentdneo com uma dissuasdo credivel e uma resposta
adequada. As forcas convencionais, preferencialmente mais conjuntas e combinadas,
deveriam contar com elementos de reaccdo rdpida e outros dotados de menor grau de
prontiddo, aptos a assegurar a defesa colectiva ou a conduzir operagdes de gestdo de crises.
Apelava-se por isso a uma maior coordenacdo no planeamento de defesa e a um incremento
das capacidades logisticas, nomeadamente, em transporte, apoio médico e sustentacdo das
forgcas deslocadas, assim como a maior interaccdo civil-militar, considerada crucial para o
sucesso das operacdes. As forgcas nucleares, cujo objectivo fundamental era a dissuasao,
seriam mantidas a um nivel minimo e a sua possibilidade de emprego era considerada

extremamente remota.
3.1.4 Orientacao Politica Abrangente

Os atentados de 11 de Setembro de 2001 vieram chamar a atencdo para a
vulnerabilidade dos paises ocidentais e fizeram emergir o terrorismo transnacional ja ndo
apenas como um risco, mas como uma importante ameaca, acentuando a necessidade de
adaptacdo da NATO aos novos tempos. Este ataque veio colocar em causa muitos dos
parametros dos CE até ai aprovados e inclusive do préprio Tratado do Atlantico Norte,
originalmente pensado para proteger a Europa de uma agressdo de Leste. Ao contrdrio do
que poderia ser expectdvel, a agressdo ndo foi efectuado por um Estado, a sua origem nado
foi periférica a drea Euro-Atlantica e o mais insélito € que os Estados Unidos passavam da
sua tradicional posi¢do de protector, a nacdo vitima (Burgess 2007). A retaliacdo ndo
demorou a fazer-se sentir, com a invasdo do Afeganistio por forcas americanas,
dispensando numa primeira fase o envolvimento da NATO. Mas o espirito de solidariedade
dos membros da Alianca ficou bem comprovado, com a evocagdo do Artigo 5°, com o
deslocamento de avides AWACS para os Estados Unidos, com o inicio da operagdo Active
Endeavour e mais tarde com a assumpg¢ao do comando da ISAF. Esta operacdo veio também
demonstrar a enorme elasticidade do conceito de “out of area,” o qual ganhou um novo
folego em 2002, quando numa reunido Ministerial os Aliados referiam: “Para levar a cabo
todo o espectro de missdes, a NATO tem de dispor de forcas que possam deslocar-se
rapidamente para onde forem necessdrias, com capacidade de sustentacdo no tempo e a

distancia, e cumprir os seus objectivos” (NATO 2002c, Article 5).

Justificava-se eventualmente um novo CE, mas o ambiente de cisdo transatlantica
que se seguiu, provocado pela Guerra do Iraque, ndo propiciou a discussdo de tdo
importante documento. Entretanto, foram-se desenvolvendo as capacidades de acordo com
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as decisdes da Cimeira de Praga e em 2006, depois de parcialmente dissipada a poeira da
polémica iraquiana, foi possivel aprovar a Orientagdo Politica Abrangente que veio de
alguma forma colmatar a lacuna que se sentia. Esta CPG reafirmava genericamente os
principios estratégicos de Washington, pretendendo no entanto assegurar meios mais
adequados para cumprir as missdes, de acordo com uma nova percep¢do das ameacas

(NATO 2006c).

Ap6s a queda do Muro de Berlim os documentos da NATO tinham deixado de se
referir a ameacas, passando a falar-se em riscos e desafios. A CPG voltou a anterior
designacdo, considerando que as ameacgas para os proximos dez a quinze anos seriam, O
terrorismo transnacional e a proliferacio de WMD. A instabilidade causada por Estados
Falhados, a crescente facilidade em adquirir armamento convencional sofisticado, o uso
indevido de novas tecnologias e a interrup¢do de fluxos de abastecimentos de recursos

vitais, eram os riscos considerados mais preocupantes.

Para fazer face a estas ameagas e riscos os Aliados continuavam a apostar num misto
de for¢as convencionais e nucleares, aptas a cumprir todo o espectro de missdes. No intuito
de cumprir esse desiderato, a NATO tornava mais claro o seu nivel de ambicdo, referindo
que teria de ter a capacidade, “de langar e sustentar em simultaneo diversas operacdes de
larga escala e de pequena escala, para defesa colectiva e gestdo de crises, no seu territorio e
para fora dele, na periferia ou a uma disténcia estratégica” (NATO 2006¢, Article 11)."*” Na
sequéncia de decisdes anteriores, seriam também reafirmados critérios e objectivos a atingir
pelos EM em relacdo a operacionalidade das suas forgas - “usability.” Neste ambito, a
componente terrestre, deveria passar a dispor de 40% dos seus elementos “deployable”
(preparados e equipados para realizar operacdes expedicionarias) e 8% “sustainable” (em

missdo ou em preparacdo para uma missdo) (Article 13).'*

No que respeita a capacidades
civis, afirmava-se que o objectivo nao seria desenvolvé-las de forma auténoma, mas antes
melhorar a cooperacdo com outros actores € procurar uma maior colaboracdo no

planeamento e conducdo das operagdes. No computo geral, a CPG foi um importante passo,

7 Sdo as denominadas Major Joint Operations (MJO) e Smaller Joint Operations (SJO). As primeiras na
ordem dos sessenta mil militares, as segundas na ordem dos dez a vinte mil militares. A CPG ndo referia a
quantidade de MJO e SJO que a NATO deveria estar preparada para conduzir em simultineo, mas um
documento posterior (ndo acessivel ao publico) veio definir que seriam duas MJO e seis SJO pelo que as
capacidades e a prdpria estrutura permanente de comando passaram a ser concebidas em fungdo destes
objectivos. Entrevista com Oficial da MILREP portuguesa, Bruxelas, 27 Maio 2011.

148 Estes objectivos jd tinham sido aprovados na Cimeira de Istambul de 2004, mas a CPG veio reafirma-los.
Em 2009 os objectivos passariam para 50% “deployable” e 10% “sustainable.” Em 2010 seriam definidos
também objectivos para as forcas aéreas, com metas iguais as das forgas terrestres no inicio. Entrevista com
Oficial da MILREP portuguesa, Bruxelas, 27 Maio 2011.
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que veio obrigar os EM a repensar as suas prioridades e a desenvolver esfor¢os no sentido
do cumprimento das metas definidas, o que em muitos casos no entanto nao foi possivel

149
alcancar.

No p6s-11 de Setembro, o conflito no Afeganistio e o combate ao terrorismo
transnacional, continuaram na ordem do dia e de forma incontorndvel obrigaram a rever a
estratégia aprovada em Washington. Por isso, em 2009, por ocasido das comemoragdes dos
sessenta anos da NATO, os responsdveis politicos dos paises da Alianca aprovaram a
“Declaration on Alliance Security,” que constituiu a base para o desenvolvimento de um
novo CE (NATO 2009b). Aquela declaragdo, com apenas duas pdaginas, reafirmava
sucintamente os principios do Tratado fundador e elencava as principais preocupagdes da
Alianga para os anos seguintes. Referiam-se assim como principais objectivos: o Artigo 5°;
o desarmamento; o alargamento a novos paises; a partilha de riscos; a reforma das
estruturas; € a cooperacdo e partenariado com outros actores, nomeadamente a UE e a
Riissia. As duas ameacas identificadas na CPG (terrorismo e proliferacio de WMD)

150 Quanto a outros desafios, continuava a referir-

acrescentavam-se agora os ciber-ataques.
se a instabilidade causada por “Estados Falhados,” a qual se juntavam agora a segurancga
energética e as alteracOes climdticas. No final, a declaragdo encarregava o Secretdrio-Geral
da NATO, Anders Fogh Rasmussen, de reunir um grupo de peritos que, em estreita
colaboracdo com todos os Aliados, apresentasse um conjunto de propostas que permitissem

a elaboragdo de um novo CE.

Assim se reuniu um grupo de doze individualidades de diferentes EM, que ao longo
de um ano realizou uma série de contactos e debates com todas as capitais Aliadas, num
processo que se pretendeu completamente aberto, transparente e com participacdo
diversificada. Sob a presidéncia da anterior Secretdria de Estado da Defesa americana,
Madeleine Albright, o grupo de peritos apresentou em Maio de 2010, um relatdrio intitulado
“NATO 2020: Assured Security; Dynamic Engagement,” o qual permitia ja descortinar os
aspectos mais relevantes que poderiam vir a constar do futuro conceito. Apesar de inimeras
dividas de que mesmo assim fosse possivel ter o novo documento pronto até ao final desse

ano, para aprovacao na Cimeira de Novembro em Lisboa, a verdade é que sob a orientagdo

9 Mesmo assim, a pagina oficial da NATO refere que em sete anos, desde 2004 a 2011, se registou um
aumento global de 7% na “deployability” e de 21% na “sustainability” (NATO 2012c).

130 Recordamos que em 27 de Abril de 2007 a Esténia foi alvo de um potente ataque cibernético que afectou os
computadores do Governo e de inimeras institui¢des publicas e privadas. Esta ac¢do ndo foi reivindicada por
nenhum Estado ou Organiza¢do mas houve fortes indicios de ter sido efectuada com conhecimento do governo
da Russia.
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notavel do SG Rasmussen, concluiu-se com éxito a discussdo dos assuntos mais delicados,

atingindo-se o consenso na data prevista.
3.1.5 Conceito da Cimeira de Lisboa

O CE aprovado na Cimeira de Lisboa foi um dos mais curtos e concisos documentos
estratégicos da Alianca (NATO 2010b). Comecando por identificar as tarefas e principios
fundamentais, analisava depois o ambiente estratégico de seguranca, definindo de seguida as
principais linhas de intervencdo. As tarefas eram trés: primeiro, a defesa colectiva, que se
mantinha como um comprometimento firme e solidario através da defesa e dissuasdo;
segundo, a gestdo de crises (antes, durante e depois dos conflitos); terceiro, a seguranca
cooperativa, contribuindo para a segurancga internacional trabalhando em conjunto com
outros Parceiros. No que respeita aos principios fundamentais a ter em conta no futuro,
realcavam-se dois aspectos: primeiro, o do primado da responsabilidade do CSNU, na
manuten¢do da paz e seguranca internacional; segundo, a reafirmacao do elo transatlantico,
da indivisibilidade da seguranca, da solidariedade e da partilha equilibrada do esforco

(Articles 1-6).

A andlise do ambiente de seguranca, comecgava por referir que a ameaca de um
ataque convencional contra um territério da Alianca era baixa, mas ndo podia ser
completamente ignorada, considerando que a proliferacdo de misseis balisticos colocava
uma real e crescente ameaca a area Euro-Atlantica. Outras ameacas eram, a proliferacio de
WMD, o terrorismo, a instabilidade ou os conflitos para além das fronteiras da NATO, os
ataques cibernéticos, a interrupcao de fluxos de abastecimentos vitais e de energia, o uso
indevido de novas tecnologias e os constrangimentos em matéria de ambiente e recursos
(riscos de saude, alteragdes climdticas, escassez de dgua e necessidades crescentes de

energia) (Articles 7-15).

As principais linhas de intervencdo estavam directamente relacionadas com as
tarefas. No ambito da defesa e dissuasdo, descreviam-se as capacidades que a Alianca
deveria incluir para fazer face as diversas ameacas. Considerava-se apropriado manter um
misto de armamento nuclear e convencional, confirmando as armas nucleares estratégicas
como um elemento fundamental para a dissuasdo. Em relacdo as capacidades convencionais,
referia-se que teriam de permitir a execucdo simultanea de diversas operacdes de diferentes
niveis (MJO e SJO), no ambito da defesa colectiva ou da gestdo de crises. De seguida,

preconizava-se o desenvolvimento de diversas capacidades que deveriam permitir a defesa
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contra misseis balisticos, ataques NBQ, ataques cibernéticos, terrorismo € seguranga
energética. Neste capitulo, fazia-se ainda uma referéncia a necessidade de assegurar os

niveis de despesa que permitissem os recursos adequados (Articles 16-19).

No que respeita a gestdo de crises, por considerar que a instabilidade e os conflitos
para além das suas fronteiras poderiam constituir uma ameacga para as suas populacdes e
territério, a NATO teria de estar em condicdes de prevenir e gerir este tipo de situagdes, nas
diversas fases da sua ocorréncia. Referia-se por isso que as licdes do Afeganistdo e dos
Balcds tinham tornado particularmente evidente a necessidade de uma abordagem
abrangente dos diferentes aspectos politicos, civis e militares. Para uma maior eficicia
futura, os Aliados concordavam num conjunto de ac¢des, nomeadamente: o melhor
intercambio de informacdes; o desenvolvimento de doutrinas e capacidades para operacoes
expediciondrias; a criagdo de uma reduzida capacidade civil; a identificacdo e treino de
especialistas civis com rdpida capacidade de deslocamento; a maior integracdo do
planeamento civil-militar; e a intensificacdo da consulta politica entre os EM (Articles 20-

25).

A promocdo da segurancga internacional através da cooperacdo, era a tarefa mais
desenvolvida deste CE. Os assuntos foram subdivididos em trés pardgrafos: controlo de
armamento, desarmamento e ndo-proliferacdo; politica de porta aberta; e parcerias (Articles
26-35). O primeiro aspecto constituiu uma declaracdo de intencdes quanto ao refor¢o do
controlo de armamentos, a promo¢do do desarmamento global quer em termos
convencionais quer de WMD e a contribuicdo para os esforcos internacionais de nado
proliferacdo. A politica de porta aberta ou de alargamento era também reafirmada referindo-
se que a NATO “continuara aberta a todas as democracias europeias que partilhem os
valores da Alianca, que tenham vontade e possibilidade de assumir as responsabilidades
como membro e cuja inclusdo possa contribuir para a seguranga e estabilidade comum”
(Article 27). As parcerias eram reconhecidas como uma valiosa participagdo para o0s
sucessos da organizacdo, preconizando-se nesse ambito uma vasta rede de relacdes com
diferentes paises e organizacdes, através de formatos flexiveis. Referiam-se assim as
parcerias com a ONU, UE, Russia, EAPC, PfP, MD, ICI, Ucrania e Georgia, por esta
ordem, considerando-se a possibilidade de as alargar a novos Estados. Considerando-as
todas importantes, o0 documento realcava no entanto as relacdes com a UE e com a Russia,

dizendo que a primeira tinha um papel essencial e complementar ao da Alianca e a segunda
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era de estratégica importancia para a criacdo de um espaco comum de paz, seguranca €

estabilidade.

Os dois pendltimos pardgrafos abordavam resumidamente a reforma e
transformagdo, referindo: “a NATO tem de dispor de recursos financeiros, militares e
humanos para cumprir as suas missdes” (Article 37). Nesse sentido, apelava-se para o
cumprimento dos objectivos de “deployability” e “sustainability,” para a maior coeréncia no
planeamento da defesa a fim de evitar duplicacoes desnecessdrias, para o maior
desenvolvimento e aproveitamento de capacidades conjuntas e para a continuagdo da

reforma da estrutura permanente.

A declaracao final, intitulada “Uma Alianca para o Século XXI,” era a reafirmacao
dos valores comuns de liberdade, democracia, direitos humanos e justica, relembrando
também o objectivo de garantir a seguranca e defesa dos seus membros “através da unidade,

solidariedade, forca e determinacao” (Article 38).

O CE de Lisboa constituiu um documento fundamental, mas como j4 referimos, foi
complementado com uma série de outras importantes decisdes que a declaragdo final da
Cimeira explicitou e que se prendiam com um novo pacote de capacidades, a reforma da
estrutura da NATO, a calendarizacdo da operacdo no Afeganistdo e o reatar das relacdes
com a Russia. Por tudo isto, os Aliados terminaram a Cimeira de Lisboa convictos de que
esta teria sido uma das reunides mais bem-sucedidas e mais produtivas da histéria da
Alianca. Como confirmou Ivo Daalder (2010a), Embaixador americano na NATO, “os vinte
e oito membros da NATO que estiveram em Lisboa deixaram uma Alian¢ca muito mais forte

e mais unida do que esta tinha sido durante muitos e muitos anos.”
3.2 Evolucao dos conceitos na UE
3.2.1 Primeiro meio século

Como ficou expresso anteriormente, desde muito cedo os CE da NATO permitiram
sistematizar o seu olhar para o exterior, procurando entender o ambiente estratégico, as
ameacas e riscos a seguranga dos seus membros e as melhores formas de reagir a esses
desafios. A UE, ndo sendo uma alianga militar, preocupou-se nas primeiras décadas de
existéncia sobretudo com os assuntos mais directamente relacionados com o bem-estar e a
prosperidade das suas populacdes. Na verdade, como ja vimos, s trinta anos depois do

Tratado de Roma e da implementacio da CEE os europeus assinariam o Acto Unico
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Europeu, assumindo que, a partir dai, deveriam desenvolver esforcos para implementar a
cooperacdo e coordenacdo no ambito da politica externa e concretamente nos aspectos
politicos e econdmicos da seguranga europeia. A Europa passava assim a preocupar-se mais
com o exterior, mas continuava a ndao dispor de uma estratégia especifica de actuacdo
conjunta. Esta vulnerabilidade revelou-se de forma mais evidente nos anos seguintes, com a
dificuldade em lidar com desafios emergentes como a queda do Muro de Berlim, a Guerra
do Golfo, ou a dissolu¢c@o da Unido Soviética e da Jugosldvia. A incerteza quanto ao papel
futuro dos USA no pds-Guerra Fria foi outro factor influenciador da necessidade de uma

politica externa mais coerente (Andersson 2008, 124).

O Tratado de Maastricht, veio procurar afirmar a identidade da Unido na cena
internacional e melhorar a eficicia das suas acg¢des, ligando a economia e o comércio, a
politica externa e de seguranga, a justica e assuntos internos. Esta preocupagdo foi muito
evidente logo no inicio daquele documento quando se dizia que, “A Unido assegurara, em
especial, a coeréncia do conjunto da sua ac¢do externa no ambito das politicas por si
adoptadas em matéria de relacdes externas, de seguranca, de economia e de
desenvolvimento” (Unido Europeia 1992a, Titulo 1, Artigo C). Especificamente no ambito
da PESC referia-se que, “Os Estados Membros apoiardo activamente e sem reservas a
politica externa e de seguranca da Unido, num espirito de lealdade e de solidariedade miutua.
Abster-se-a0 de empreender quaisquer accdes contrdrias aos interesses da Unido ou
susceptiveis de prejudicar a sua eficdcia como for¢a coerente nas relagdes internacionais”
(Titulo V, Artigo J.1, § 4). Nao se equacionavam no entanto quaisquer ameagas, nem uma
verdadeira estratégia comum de actuagdo, deixando ao Conselho Europeu, com o apoio do
seu Comité Politico, a defini¢cdo dos principios e orientagdes gerais da PESC (Titulo V,

Artigo J.8).
3.2.2 Conceito Estratégico da UEO

Em 1995 a UEO, que em Maastricht ndo tinha sido integrada na UE, mas era desde
entdo considerada o seu brago armado, conseguiu dar um passo importante ao aprovar o seu
primeiro Conceito Estratégico, denominado “Seguranca Europeia: Um Conceito Comum
para os 27 Paises da UEO.” Logo na introducao este documento partia de dois pressupostos
fundamentais: o primeiro, era a constatacio que a seguranca era indivisivel, sendo
necessdria uma abordagem abrangente (comprehensive approach) e a implementagcdo de

mecanismos cooperativos; € o segundo, que a seguranca europeia ndo estava confinada a
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seguranca na Europa, sendo imprescindivel a sua contribui¢cdo para uma ordem mundial

justa e segura (Unido da Europa Ocidental 1995, §1 e 4).

O conceito foi depois dividido em duas partes: a primeira, analisava as condi¢des de
seguranca na Europa, incluindo os principais riscos que se colocavam, debrucando-se ainda
sobre o ambiente estratégico e sobre as dreas onde os europeus poderiam ter interesses de
seguranca; a segunda, descrevia as contribui¢des que os paises da UEO poderiam dar para a
seguranca europeia. Decorrendo nessa época o conflito na BIH e prevendo-se ja o
agravamento da situacdo no Kosovo, compreende-se que o primeiro dos riscos estdo
assumido tenha sido o dos potenciais conflitos armados. A seguir enumeravam-se também:
a proliferacdo de WMD e dos seus meios de langcamento; o terrorismo internacional, o crime
organizado, o trafico de drogas, a emigragdo ilegal; e por ultimo, os problemas ambientais,
especialmente os que pudessem afectar a saide humana, as actividades econdmicas ou o

ecosistema.

Na andlise do ambiente estratégico, dava-se uma énfase especial as relacOes
transatlanticas referindo-se que “Europa, Estados Unidos e Canada partilham uma heranga
comum e estdo ligados por fortes lagos historicos, politicos, econdmicos e culturais” (§65).
A ligacdo com a NATO era parte importante deste relacionamento, ficando expresso que “A
Alianga Atlantica estd no 4mago da relagcdo transatlantica e incorpora o vinculo entre a
América do Norte ¢ a Europa” (§69), considerando-se ainda que esta organizacio
continuaria a ter um papel fundamental para a seguranca europeia. A andlise do ambiente
estratégio abordava ainda algumas areas, em diversos pontos do Globo, que pudessem vir a
demonstrar alguns riscos e desafios para a Europa. Falava-se assim da Russia, da Ucrania,
da Comunidade de Estados Independentes (CIS), do Sudeste da Europa e em especial da ex-
Jugoslavia, da Bacia do Mediterraneo, do Médio Oriente, de Africa, da Asia e Pacifico e da

América Latina.

Na segunda parte do conceito eram identificadas diversas forgcas nacionais,
multinacionais e quartéis-generais, declaradas pelos Estados (answerable to), que poderiam
ser utilizados para o cumprimento de possiveis missdoes de gestdo de crises, do tipo
Petersberg, sob comando da UEO. De salientar que os paises com o estatuto de Membros
Associados da UEQO, como a Islandia, Noruega e Turquia, poderiam participar na mesma

base que qualquer membro de pleno direito, em actividades de planeamento, operacionais
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ou exercicios.'>! Por outro lado, referiam-se as vulnerabilidades e deficiéncias identificadas
até ao momento, > sobretudo com base na experiéncia em missdes operacionais e
especialmente no conflito da ex-Jugosldvia. Por dltimo, nomeavam-se diversas respostas a
essas lacunas, no sentido da melhoria de capacidades e melhor adequacdo da UEO para o

cumprimento mais eficaz das suas missoes.

Este CE nao veio naturalmente dar resposta a todos os problemas existentes, mas foi
a primeira grande oportunidade de os europeus debaterem seriamente 0s assuntos
relacionados com a seguranga comum. No entanto, o problema principal residia no facto de
as decisdoes da UEO serem sempre altamente fragilizadas, por ndo constituirem decisdes da

Unido no seu todo.
3.2.3 Estratégias comuns pos-Amesterdao

No seio da Unido continuava a sentir-se uma certa lacuna de meios que estivessem a
altura de cumprir os objectivos comuns almejados para a PESC, o que ficou particularmente
visivel com o desmembramento da ex-Jugosldvia. O Tratado de Amesterddo, como ja
vimos, também nao foi particularmente relevante na alteracdo deste status-quo, apesar de ter
introduzido alguns instrumentos que vieram tentar melhorar a capacidade de resposta,
nomeadamente a possibilidade de se definirem estratégias comuns. Nos dominios em que os
EM tivessem importantes interesses em comum, o Conselho Europeu decidiria sobre as
estratégias comuns a desenvolver pela Unido, especificando os objectivos, duragdo e meios
a facultar pela Unido e pelos EM (Unido Europeia 1997a, Titulo V Artigo 13°). Estas
estratégias seriam posteriormente executadas através da adopg¢do de accdes e posicoes
comuns. Sven Biscop (2008, 6), refere que esta ideia seria adoptada pelo Conselho Europeu
apenas para areas muito especificas, nomeadamente em relagdo a Russia e Ucrania, em 1999

e ao Mediterraneo, em 2000.'%

Sendo inicialmente apenas trés, a sua importancia ndo deve no entanto ser

menorizada ja que se debrucavam exactamente sobre as regides limitrofes da Europa que

! Outros paises com estatutos de Observadores e de Parceiros Associados ndo gozavam dos mesmos direitos
(§166).

32 As dreas com maiores deficiéncias eram cinco: mecanismos de gestio de crises e nomeadamente
procedimentos para geracdo de forcas e comando e controle; reconhecimento e informagdes; capacidades de
transporte estratégico e de teatro; estardartizacdo e interoperabilidade; base industrial da defesa europeia
(§172).

13> Mais tarde a Unido Europeia desenvolveria outras estratégias para diferentes regides, como a Estratégia da
UE para Africa, de 2005, a Estratégia de assisténcia & Asia Central, englobando o Cazaquistdo, Quirguistio,
Uzbequistdo, Tajiquistdo e Turquemenistdo e a Estratégia da UE para o Brasil, ambas de 2007.
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mais desafios poderiam trazer para o futuro.

Em termos praticos, os documentos
acordados no seio da Unido definiam as bases para as parcerias estratégicas a desenvolver,
com o objectivo de apoiar a implementacdo de valores fundamentais como a democracia,
Estado de Direito, igualdade, efici€éncia e transparéncia das instituicdes publicas, boa
governagcdo e economia de mercado. No fundo, pretendia-se que as reformas politicas e
econdmicas a realizar como o apoio da Unido e dos seus EM, pudessem contribuir para uma

maior estabilidade destas regides, promovendo assim a seguranca € o bem-estar das

populacoes.

A estratégia em relacdo a Rudssia (Unido Europeia 1999c), foi a primeira a ser
aprovada e surgiu na sequéncia de um anterior Acordo de Parceria e Cooperagao (APC).'
Os objectivos principais eram quatro: consolidagdo da democracia, do Estado de Direito e
das instituicdes publicas na Russia; integracdo da Rissia num espago econdmico e social
europeu comum; cooperacdo para o reforco da estabilidade e seguranca dentro e fora da
Europa; e levantamento de desafios comuns no continente europeu. No ambito do presente
trabalho merece especial destaque o terceiro objectivo, que defendia o aprofundamento da
cooperacdo com a Russia, nomeadamente através do reforco do didlogo politico, colocando-
se até a possibilidade de criacdo de uma instancia permanente UE/Rissia. Preconizava-se
também o desenvolvimento de iniciativas comuns, no quadro da CSCE, da UEO e da ONU,
importantes também no dominio da prevengdo, gestdo e resolucdo de conflitos. No que
respeita aos desafios comuns, consideravam-se em particular, as politicas energéticas, a

seguranca nuclear, o ambiente e saude, a luta contra o crime organizado, o branqueamento

de capitais, o trafico de seres humanos e de droga e a cooperacao judicidria.

A estratégia em relacdo a Ucrania (Unido Europeia 1999d), aprovada uns meses
depois, vinha também na sequéncia de um anterior APC'"° e enunciava trés objectivos:
contribuir para uma democracia aberta e pluralista na Ucrénia, assente no Estado de Direito
e subjacente a uma economia de mercado prospera; assegurar a estabilidade e a segurancga e
enfrentar os desafios comuns no continente europeu; e reforcar a cooperacdo econdmica,
politica e cultural, assim como nos dominios da justica e dos assuntos internos, no contexto

do alargamento da UE. No ambito do segundo objectivo, propunha-se o incremento da

13 A outra regido altamente preocupante que era a ex-Jugosldvia ji estava nessa altura sob a responsabilidade
da NATO e parecia ainda ndo haver condi¢des para eventuais parcerias estratégicas.

133 Aprovado no Conselho Europeu de Corfu em 24 de Junho de 1994, entrou em vigor em 1 de Dezembro de
1997. A partir desse ano e até 2009 foram assinados outros nove APC com a Arménia, o Azerbaijdo, a
Georgia, o Cazaquistdo, o Quirguistdo, a Moldavia, a Ucrania, o Uzbequistao e o Tajiquistdo (Unido Europeia
20124d).

13 Aprovado em 14 de Junho de 1994 no Luxemburgo, entrou em vigor em 1 de Margo de 1998.
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cooperacdo, com especial atencdo a seguranca nuclear e ao fortalecimento do didlogo
politico, sem esquecer no entanto os aspectos ligados ao ambiente e a energia. Constatando
a grande importincia regional da Ucrania, congratulava-se com a sua op¢ao pro-europeia e
simultaneamente com o desenvolvimento positivo das relacdes com os seus paises vizinhos,
considerando que estas se deveriam manter fortes e estdveis. No que respeita a iniciativas
especificas, a UE comprometia-se a estudar novas formas de tornar a cooperagdo mais
operacional e eficaz, nomeadamente através do mais frequente agendamento de reunides, da
ligacdo mais estreita no seio das missdes da OSCE e da ONU e na maior participacdo nas
actividades da UEO. Apesar de este documento ndo falar em desafios comuns, constata-se
que ao longo do texto foram sendo abordados praticamente todos os temas referidos na

estratégia para a Russia.

A estratégia para a regido mediterranica (Unido Europeia 2000c), baseou-se na
parceria estabelecida pelo Processo de Barcelona (Unido Europeia 1995), j4 atrés referido, o
qual incluia aspectos econémicos, financeiros, sociais, culturais e humanos, preconizando
também o estabelecimento de uma drea comum de paz e estabilidade através de uma
parceria politica e de seguranca. No que se refere as questdes de seguranca dizia-se que, “a
Unido Europeia tenciona utilizar a nova politica europeia comum em matéria de segurancga e
defesa como forma de reforcar, em conjunto com os seus Parceiros mediterranicos, uma
seguranga cooperativa na regido” (Unido Europeia 2000c, Parte II §8). Identificavam-se
também uma série de iniciativas comuns de forma a garantir a paz e estabilidade da regido,
nomeadamente: consultas regulares e intercambio de informacdes; reforco de cooperacao
contra ameacas globais como o terrorismo, o crime organizado e o trafico de
estupefacientes; cooperagdo na prevencgao e gestdo de crises e na reabilitacdo apds conflitos;
promocdo da assinatura dos tratados de ndo proliferacdo. A regido do Médio Oriente
constituia desde a declaracio de Barcelona uma preocupacdo importante, pelo que a
estratégia comum veio reiterar o articulado daquela declaragdo: “promover no Médio
Oriente a criagdo, em moldes mutua e eficazmente verificdveis, de uma zona livre de armas
de destruicdo maci¢a, nucleares, quimicas e bioldgicas e respectivos sistemas de

distribuicao” (Parte II §13).

As estratégias comuns deram origem, na década seguinte, ao estabelecimento de

inimeros acordos especificos e iniciativas conjuntas.
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3.2.4 Antecedentes da Estratégia Europeia de Seguranca

As estratégias comuns que referimos foram muito importantes para o relacionamento
com as regides limitrofes da Europa, mas continuava a faltar uma visdo mais global, em que
a UE e os EM pudessem apoiar e justificar as suas acgdes externas a um nivel mais
alargado. Mesmo assim, o projecto da seguranca e defesa europeia foi progredindo
paulatinamente, consolidado pelas decisdes de Saint-Malo, Col6nia, Helsinquia e Santa

Maria da Feira, culminando com a assinatura do Tratado de Nice.

Ap6s o 11 de Setembro de 2001, como ja vimos, o terrorismo transnacional passou a
ser a principal ameaca do mundo ocidental, o que ficou bem expresso na Estratégia de
Seguranca Nacional (NSS) dos USA (United States of America 2002), aprovada no ano
seguinte. Este documento, assinado pelo Presidente George W. Bush, expressava a visdo
americana de forma muito clara. Assumindo que nenhuma nacao podia construir sozinha um
mundo melhor e mais seguro, apesar da importincia de institui¢des internacionais como a
ONU, a América iria organizar e liderar “coliga¢des de vontades” que incluiriam Estados
com capacidade e empenho em promover os interesses € valores comuns. Este aspecto ndo
invalidava o facto de os USA considerarem que se encontravam a combater uma guerra cujo
inimigo era o terrorismo e que essa situacdo lhes conferia o direito de declararem que: “nds
ndo hesitaremos em agir sozinhos, se necessdrio, para exercitar o nosso direito de auto-
defesa agindo preemptivamente contra os terroristas, para os impedir de ac¢des malignas
contra o nosso povo € o nosso pais” (Chapter III). No que respeita as coligacdes, a politica
americana tinha sido expressa logo apds o 11 de Setembro, pelo Secretario da Defesa,
Donald Rumsfeld, quando referiu que: “a missdo tem que determinar a coligagdo e nao

. ~ . . ~ 1
devemos pensar que a coligacdo deve determinar a missdo.”"”’

A invasao do Iraque em 2003, foi a colocagdo em pratica desta estratégia de accao
preemptiva levada a cabo por uma coliga¢do “ad hoc” liderada pelos USA, mas como ja
referimos criaria enormes fissuras na relacdo transatlantica. No mesmo trimestre, também a
UE iniciou a sua primeira missdo civil na BIH (EUPM) e a sua primeira missdo militar na
Macedénia (Concordia), vislumbrando-se ja a possibilidade de uma missdo militar em
Africa (Artemis), a qual se concretizaria umas semanas mais tarde. Apesar dos sinais

preocupantes de divisao no seio da Europa em virtude da Guerra do Iraque, estas primeiras

1 . . . . . . . . L

7 Esta frase posteriormente repetida por responsdveis americanos, originou diversas criticas do lado europeu
por colocar em causa os principios da NATO. Solana que anteriormente tinha sido SG da NATO veio mesmo
corrigir dizendo que “a Alianga deve determinar a missdo e ndo o contrario” (Gordon e Shapiro 2004, 61-62).
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missdes foram excelentes para arrefecer os animos da discérdia e contribuiram para que os
Ministros dos Negécios Estrangeiros da UE, reunidos na ilha grega de Castellorizo,"®
decidissem mandatar o SG Javier Solana para elaborar uma proposta de Conceito

Estratégico.

Mais do que que pretender estabelecer um plano para atingir determinados
objectivos, esta estratégia seria um sinal de identidade, de credibilidade e de legitimidade da
Europa. As missdes j4 decorriam e a arquitectura institucional j& incluia importantes
estruturas € membros mas faltava um documento que formalizasse e demonstrasse uma
visdo comum do Mundo, tornando mais racional o papel da UE nos assuntos de seguranca
internacional. Um més depois de ter recebido o seu mandato, Solana apresentou a primeira
versdo da estratégia, elaborada por um grupo restrito de colaboradores e intitulada “Uma
Europa segura num Mundo melhor.”"*® Obtendo a concordéncia genérica, o SG foi entdo
convidado a discutir o documento com os EM e a Comissdo tendo em vista introduzir
melhoramentos no texto, que se pretendia aprovar no final desse ano. Nesse sentido, foram
organizados trés semindrios, cujas conclusdes permitiram introduzir algumas alteracdes ao
texto inicial, mantendo-se no entanto grande parte das ideias base preconizadas pela equipa

de Solana.'®

3.2.5 Estratégia Europeia de Seguranca

Cumprindo-se escrupulosamente todas as etapas previstas, a EES foi aprovada no
final de 2003, no Conselho Europeu de Bruxelas (Unido Europeia 2003a). A introdugdo
referia que a Europa vivia entdo um periodo de paz e estabilidade sem precedentes na sua
histéria, mas encontrava-se confrontada com ameacas e desafios em matéria de seguranca,
os quais ndo poderiam ser enfrentados apenas por um pais. Referia ainda, que a UE, ao
reunir vinte e cinco Estados, com quatrocentos e cinquenta milhdes de habitantes e uma
producdo que constituia um quarto do produto nacional bruto mundial, era um actor global

que devia estar pronto a assumir a sua responsabilidade na seguranca global e na criacdo de

" Em 2 e 3 de Maio de 2003.

1% Apresentada no Conselho Europeu de Tessal6nica em 19 de Junho de 2003.

10 Os semindrios decorreram em Roma (19 Setembro 2003), Paris (6 e 7 Outubro 2003) e Estocolmo (20
Outubro 2003). O primeiro, debrucou-se sobre as ameacas € o debate acabou por se centrar na definicdo de
terrorismo e na possibilidade de ac¢des militares preemptivas, nomeadamente contra infraestruturas suspeitas
de albergarem WMD. O segundo, foi dedicado a discutir os objectivos globais da UE, nomeadamente a
importancia do multilateralismo, o papel da ONU, a relacdo entre seguranca e alargamentos, a natureza da
cooperagdo com os USA e com a Riissia e o envolvimento da UE nos Balcas. O terceiro, discutiu os problemas
relacionados com as capacidades e a coeréncia da UE, tocando em aspectos como o financiamento das
missdes, a melhor utilizagdo dos instrumentos diplomaéticos e as relagdes transatlanticas, incluindo o papel da
NATO (Andersson et al. 2011, 19-21).
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um mundo melhor. A estrutura do documento dividia-se depois em trés partes: primeiro,
definia os desafios globais e principais ameacgas; segundo, discriminava os objectivos
estratégicos que se pretendiam atingir; terceiro, descrevia as implicagdes politicas para a

Europa.

No que respeita aos desafios, considerava que as infra-estruturas interligadas nos
dominios dos transportes, da energia e da informacdo, bem como noutras dreas constituiam
uma vulnerabilidade. Em termos globais referia que seguranca e desenvolvimento estavam
intimamente relacionadas e que as situagdes de pobreza e fracasso econémico, assim como a
fome, doencas e epidemias eram susceptiveis de gerar situagdes de conflito violento.
Também o acesso a recursos naturais, como a dgua e a dependéncia energética, eram fonte
de especial preocupacgdo. Por outro lado, ndo se considerando provdvel uma agressio em
larga escala a um EM, as principais ameagas eram mais diversificadas e menos previsiveis,
sendo especialmente preocupante o terrorismo, a proliferacdio de WMD (considerada a mais
importante), os conflitos regionais, o fracasso dos Estados e a criminalidade organizada,
onde se referiam especialmente o trifico de droga e o incremento da pirataria maritima (2-

3).

Os objectivos estratégicos eram trés: enfrentar as ameacas; criar seguranga na
vizinhan¢a da UE; apostar numa ordem internacional baseada no multilateralismo efectivo.
Para enfrentar as ameacas, considerando que poderiam ser tdo preocupantes as longinquas
como as proximas, reconhecia que a primeira linha de defesa haveria de situar-se muitas
vezes no exterior € a actuacdo poderia ocorrer antes da crise se iniciar, como forma de
prevencao de conflitos. Reconhecia-se também que nenhuma das novas ameagas era apenas
de cariz militar, pelo que a Unido teria de conjugar a utilizacdo de diversos instrumentos,
além dos meios exclusivamente militares, encontrando-se ja particularmente bem equipada
para esse efeito. O segundo objectivo, referia a importancia para a Europa da estabilidade
em regides como os Balcads e o Mediterraneo, considerando ainda a resolug¢do do conflito
israelo-drabe como uma prioridade estratégica, que tornaria necessirio mobilizar recursos
que contribuissem para atingir esse desiderato. O terceiro objectivo, intimamente
relacionado com o anterior, defendia um sistema multilateral efectivo em que pontuassem
institui¢cdes internacionais e organizagdes regionais fortes e crediveis, que defendessem e
desenvolvessem o direito internacional. Preconizava-se para isso um reforco das Nagodes
Unidas, reconhecendo-se a sua responsabilidade priméria na manutengdo da paz e seguranga

internacionais. A relacdo transatlantica era considerada um elemento central do sistema
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internacional, sendo a NATO uma importante manifestacio desse relacionamento.
Organiza¢des como a OSCE, o Conselho da Europa, a ASEAN, o Mercado Comum do Sul
(MERCOSUL) e a Unido Africana eram também consideradas muito importantes para o

reforco da governagdo mundial (6-10).

O capitulo que descrevia as implicacdes politicas para a Europa era um convite a
accdo, referindo que os europeus teriam de ser mais activos, mais capazes, mais coerentes e
teriam de colaborar com outros Parceiros. Mais activos, utilizando toda a gama de
instrumentos, politicos, diplomaticos, comerciais, civis e militares, intervindo rdpida e
energicamente, se necessirio preventivamente,161 para evitar propor¢cdes mais graves no
futuro, assegurando ainda a capacidade de manter varias operacdes em simultineo. Mais
capazes, mobilizando mais recursos para a defesa e fazendo uso mais eficaz desses recursos,
reduzindo duplicacdes, especialmente colocando em comum e partilhando os meios —
“pooling and sharing.” Considerava-se ainda importante uma maior capacidade diplomatica,
melhor partilha de informacdes, um espectro mais alargado de missdes e o incremento da
capacidade operacional da UE através da parceria com a NATO e a implementacdo do
acordo Berlin Plus. Mais coerentes, assumindo que a seguranga era a primeira condi¢cdo do
desenvolvimento e que os europeus eram mais fortes quando actuavam em conjunto, sendo
fundamentais, a unidade de comando e a coordenacdo das ac¢des. Colaborar com outros
Parceiros, surgia como uma inevitabilidade num Mundo em que os principais problemas nao
poderiam ser enfrentados apenas por um Estado. Neste ambito, reconhecia-se que a relagao
transatlantica era insubstituivel, referindo-se no entanto que para manter uma parceria
efectiva e equilibrada com os USA, a UE teria de incrementar as suas capacidades e refor¢ar
a sua coeréncia. Numa visdo mais alargada, preconizava-se o estreitamento de relacdes com
a Riissia e o desenvolvimento de parcerias estratégicas com o Japdo, China, Canadi e India

(11-14).

A EES foi um passo muito importante, na medida em que pela primeira vez a UE
acordou uma visdo comum sobre as principais ameacas que podiam colocar em causa a sua
seguranca, definindo em func¢do disso que tipo de accdo externa deveria desenvolver no
futuro. A resposta americana a estratégia europeia foi de um modo geral muito positiva,
especialmente da parte da administracdo Bush, com quem Solana e a sua equipa foram

tendo frequentes consultas. O documento final acabou por ter um certo cardcter reactivo e

161 C e . . , N , ~ . .

61 O texto inicial inclufa uma referéncia a uma possivel ac¢do preemptiva (pre-emptive engagement) mas a
versdo final acabaria por consagrar a possibilidade de uma intervencdo preventiva (preventive engagement),
uma op¢do considerada mais suave que a americana.
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também correctivo em relacdo a NSS,'?  deixando no entanto bem claro que a relacdo
transatlantica era insubstituivel, dando assim um novo impeto a reaproximacdo dos dois
lados do Atlantico. Para os americanos era muito importante que, face as ameacas
existentes, os europeus estivessem dispostos a fazer mais, empenhando maiores recursos € a
aprovacdo deste documento parecia ser um bom augurio para o futuro. Como € evidente,
persistiam algumas vozes criticas dos que temiam pela primazia da NATO, ou dos que
desejavam provas mais concretas de um produto operacional mais adequado a uma
verdadeira parceria transatlantica. Este era um debate que ja tinha alguns anos e que ndo se

esgotaria com a aprovacao da EES (Kelleher 2008, 139-165).
3.2.6 Revisao da Estratégia Europeia de Seguranca

Tendo em conta as diferentes ameacas referidas na EES, a Unido aprovou ao longo
dos anos seguintes diversas estratégias associadas que vieram complementar aquele
documento base, tentando encontrar respostas eficazes e acgdes concretas para os diferentes
problemas. Neste ambito, destacam-se as estratégias: contra a proliferacdo de WMD, em
2003; de luta contra o terrorismo, em 2005; de luta contra a acumulacdo ilicita e o tréfico de
armas ligeiras e de pequeno calibre e respectivas muni¢des, em 2005; e para uma sociedade

da informacdo segura, em 2006.

Por outro lado, como j4 referimos, nos anos seguintes a aprovacao da EES, a Unido
registou substanciais progressos nomeadamente, com o grande alargamento a Leste, com a
aprovacdo do HLG 2010 e do CHG 2008, com a criacdo da EDA, com a implementacdo dos
Battlegroups, com o alargamento das parcerias e com o langcamento de um conjunto de
operagdes e missdes de gestdo de crises, em varios continentes. Simultaneamente, o
ambiente estratégico foi registando alteracOes e situacdes tdo diversas como, a guerra entre a
Russia e a Geodrgia, a crise financeira, os ciber-ataques, ou os efeitos cada vez mais

preocupantes das alteracdes climéticas.

Na sequéncia de todos estes acontecimentos alguns lideres europeus, nomeadamente
da Franca e da Suécia, propuseram uma revisao da EES. No entanto, a Alemanha e diversos
outros EM, ndo apoiaram esta iniciativa por temerem abrir um debate sobre matérias

delicadas que ndo obteriam consenso, podendo até prejudicar os esfor¢os que nesse periodo

162 < .. L. ,
62 A percepcio das ameacas e os objectivos estratégicos eram semelhantes mas os métodos eram algo

diferentes. A NSS previa ac¢des preemptivas, baseadas na forca militar e conduzidas se necessdrio de forma
unilateral, enquanto a EES falava em accdes preventivas, ndo dando grande énfase ao vector militar e
rejeitando as intervengdes unilaterais (Bailes 2005, 12-18).
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se faziam para a aprovacao do Tratado de Lisboa. Por isso se optou por preparar apenas um
“Relatorio sobre a Execucao” da EES, para o qual foram convocados quatro seminarios em
2008, os quais acabaram no entanto por dar recomendacdes muito genéricas, que

. - . . . 1
praticamente ndo influenciaram o documento final. 63

No final desse ano, ao assinalar cinco anos sobre a aprovacdo da EES, Solana
apresentou ao Conselho Europeu o referido relatério, intitulado “Garantir a Seguranca num
Mundo em Mudanga” (Unido Europeia 2008c). Este documento, que foi aprovado pelos
EM, referia expressamente que ndo pretendia substituir a EES mas antes reforca-la,
actualizando-a a luz do ambiente estratégico de entdo. Depois do preambulo com a sintese
inicial, descrevia os desafios globais e principais ameacas, analisava as principais iniciativas
desenvolvidas ao longo dos anos anteriores, no sentido de garantir uma maior estabilidade
na Europa e além-fronteiras, descrevendo por ultimo como melhorar a sua capacidade de

resposta no futuro.

O predmbulo fazia uma breve descricdo do ambiente estratégico, referindo que a
Europa estava confrontada com desafios e ameagas cada vez mais complexos, mas
constatando que a Unido tinha dado um importante contributo para um Mundo mais seguro,
nomeadamente através das mais de vinte operacdes e missOes de resposta a crises, que
lancou nesses cinco anos. Reconhecia ainda que a for¢a militar ndo poderia ser utilizada
indiscriminadamente para resolver os assuntos e que a UE deveria liderar uma renovacgao da
ordem multilateral em coordenac¢do naturalmente com a ONU, apoiando-se também na
insubstituivel relagdo transatlantica. Por isso UE e NATO teriam de aprofundar a sua

relagdo e melhor coordenar as suas acgoes (1-2).

No ambito dos desafios globais e principais ameagas, recordava-se que a EES tinha
considerado a proliferacio de WMD como a maior ameaca a seguranca da UE e que esse
perigo havia aumentado nos ultimos anos, referindo expressamente a falta de confianga no
Irdo e na Coreia do Norte. O terrorismo e o crime organizado, a ciber-seguranca, a
seguranca energética e as alteracOes climaticas eram os restantes desafios que ameagavam a

estabilidade mundial e preocupavam os lideres europeus (3-6).

N

No capitulo referente a criacdo de estabilidade na Europa e além-fronteiras, eram

enumeradas as principais iniciativas levadas a cabo nos ultimos anos, nomeadamente na

163 Em Roma (5 e 6 Junho), para discutir o ambiente de seguranca, em Natolin (27 e 28 Junho), dedicado aos
assuntos de vizinhanca da UE, em Helsinquia (18 e 19 Setembro), para discutir assuntos da PESD e em Paris
(2 e 3 Outubro), focalizado em consideragdes estratégicas (Andersson et al. 2011, 22-24).
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aproximacao e apoio aos paises nas fronteiras Leste e Sul da Unido e aos processos de paz
no Médio Oriente e no Iraque. O Irdo e o Afeganistdo suscitavam também preocupagdes
especiais. Por outro lado, relembrava-se a importincia do nexo entre seguranca e
desenvolvimento, destacando as missdes na Guiné-Bissau e na Reptblica Democréitica do
Congo, referindo-se ainda o problema da pirataria, que tinha originado o lancamento, uns

dias antes, da operacdo Atalanta (6-9).

A dltima parte dava alguns contributos para o cumprimento dos trés objectivos
estratégicos definidos na EES: enfrentar ameagas; criar seguranga na nossa vizinhanca; e
implementar uma ordem internacional baseada no multilateralismo efectivo. No primeiro
aspecto, a Europa teria de ter maior eficicia e capacidade, ciente de que cada situacdo
exigiria uma utilizacdo coerente dos instrumentos, politicos, diplomadticos, econdmicos,
civis ou militares, sendo necessario estabelecer prioridades para os compromissos, de
acordo com os recursos existentes. Para as missdes civis teria que existir pessoal treinado e
em condic¢des de ser deslocado com um curto pré-aviso e com capacidade de permanecer no
teatro por um periodo mais longo. As missdes militares necessitariam de um maior empenho
no que respeita a obtencao de capacidades criticas e a partilha mais equitativa do esforco.
De seguida, apelava-se a um maior empenhamento na cooperacdo com os vizinhos,
nomeadamente através do fortalecimento de lagos no seio de iniciativas como a Politica
Europeia de Vizinhancga, a Unido para o Mediterrdneo e a Parceria Oriental, sem esquecer o
importante didlogo com a Russia, os USA e a Turquia. Para terminar, recordava-se a
importancia das parcerias para um multilateralismo efectivo, referindo-se que os USA eram
o parceiro fundamental da Europa. Dava-se ainda énfase ao relacionamento com a ONU,
NATO, OSCE, UA, ASEAN, BRIC, Canad4, Japao, Noruega e Suica. Com a NATO, apesar
de se registar a boa colaboragdo no terreno, tanto nos Balcds como no Afeganistdo,
recordava-se ndo ter havido avango nas relagdes formais, preconizando para o futuro o
fortalecimento da parceria estratégica, no pleno respeito pela autonomia deciséria de cada

organizacao (9-12).

O mesmo Conselho Europeu que aprovou a revisdo da EES subscreveu, como ja
referimos, uma Declaragdo sobre Reforco de Capacidades fixando o nivel de ambigado para
0s anos seguintes, em relacdo aos numeros e tipos de operacdes € missoes que a Unido
deveria estar em condi¢des de desempenhar em simultaneo, em funcdo dos cendrios mais
provaveis. A aprovacdo do Tratado de Lisboa no ano seguinte, veio completar o edificio

conceptual e estratégico da Unido em termos de PCSD, conferindo-lhe instrumentos para
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actuar de forma mais capaz, mais coerente € mais activa, tal como preconizado na EES e
reiterado na revis@o posterior. No futuro, teria de se passar da teoria a pratica de forma mais
acentuada, ultrapassando a mera retdrica, partilhando o esfor¢o, implementando as

capacidades e dando provas de maior vontade politica.
3.3 Analise comparativa
3.3.1 Percepcoes de ameacas e riscos

Ao iniciar a andlise a forma como NATO e UE percepcionaram as ameagas e riscos,
¢ importante relembrar que desde a queda do Muro de Berlim até aos atentados as Torres
Gémeas em Nova lorque, nenhum Conceito Estratégico falava em ameacas a seguranca,
referindo-se apenas riscos, uma expressao que naquele periodo parecia mais adequada e
“politicamente correcta.” A partir desta data fatidica para os USA e para o Mundo
civilizado, passaria novamente a falar-se de ameacas, embora o perigo soviético ja ndo
fizesse parte dessa equacdo. Simultaneamente, uma premissa muito semelhante constava das
mais recentes visoes estratégicas da NATO e da Unido, ambas declarando que era baixa ou
improvavel a possibilidade de que algum membro de uma das organizacdes viesse a ser alvo
de um ataque convencional em larga escala. Mesmo assim, a NATO considerava que essa

ameaca ndo deveria ser completamente ignorada (Anexo I — Evolug¢do da percep¢ao de

ameacas na NATO e na UE).

Os Membros das duas organizacdes concordavam no entanto que existiam outras
ameacas, susceptiveis de afectar a seguranca e estabilidade dos respectivos EM,
considerando a proliferacdo de WMD uma das mais preocupantes. Este foi um perigo que
constou de todos os conceitos do pos-Guerra Fria e sempre com elevado grau de prioridade,
umas vezes abordando mais os problemas dos misseis balisticos, outras os aspectos NBQ,
outras ainda os meios de langcamento. Neste aspecto, a revisdo da EES foi mais incisiva na
andlise, ao referir concretamente a falta de confiang¢a nos programas nucleares do Irdo e da
Coreia do Norte, enquanto a NATO apesar de ter preocupagdes semelhantes, ndo reuniu
consenso para associar nomes de paises, a esta ou a qualquer das outras ameacas elencadas

no CE de 2010.'%*

190 relatorio do grupo de peritos que apresentou propostas para o CE de 2010 referia que “Os esforgos do
Irdo para enriquecer o combustivel nuclear, desenvolver armamento nuclear e armazenar misseis balisticos de
longo alcance podera criar uma importante ameaca nesta década, no dmbito ao Artigo 5° da Alianga” (NATO
2010c, 16). A Coreia do Norte era também referida neste capitulo mas as discussdes posteriores nao
permitiram reunir consenso para incluir estes casos concretos no documento final.
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Outra grande preocupacdo comum foi o terrorismo internacional, indmeras vezes
associado ao crime organizado, que mesmo antes de 2001 ja constava de varios documentos.
Os atentados em Nova lorque e posteriormente também em Madrid, Londres e diversos
locais como Bali, Argel, Bombaim ou Jacarta, demonstraram que os movimentos terroristas
ndo tinham fronteiras e dispunham de meios cada vez mais sofisticados e capazes de
provocar um grande nimero de vitimas, afectando a estabilidade internacional. Ambas as
organizagdes concordavam também, que a posse de novas tecnologias e até de WMD por
parte desses grupos era um cendrio possivel e altamente assustador, que obrigava a uma

maior coordenacao de esforcos e partilha de informacgdes.

A instabilidade ou os conflitos para além das fronteiras comuns, muito relacionados
com o problema dos Estados frageis, onde imperavam actividades ilegais como o trafico de
armas, droga e seres humanos, foi uma das principais preocupacdes do mais recente CE da
NATO. Os conflitos regionais e o fracasso dos Estados constituiram duas das cinco ameacas
consideradas na EES, mas que curiosamente ndo foram referidas na revisdo de 2008. Neste
documento, a Unido optou por incluir outros dois aspectos ndo completamente novos: a
seguranca energética e as alteragdes climaticas. Os problemas energéticos foram referidos
em vdrios documentos estratégicos das duas organizacdes, estando sobretudo associados a
possiveis roturas de abastecimentos, especialmente de petrdleo e de gis, de que a Europa se
tinha tornado altamente dependente do exterior. As alteragdes climdticas foram também
uma preocupacgao recorrente desde o inicio dos anos noventa, consideradas mais tarde pela
UE como um “multiplicador de ameagas” capaz de exacerbar conflitos em regides mais
carenciadas (Unido Europeia 2008d). Do mesmo modo, em 2010, a Alianca incluiu na lista
de ameacas os constrangimentos ambientais e de recursos, englobando os riscos para a

saude, as alteragcOes climdticas, a escassez de dgua e as necessidades crescentes de energia.

A ciberseguranca foi outro aspecto que a NATO e a UE passaram a olhar com maior
preocupacdo. As modernas economias tinham-se tornado altamente dependentes de infra-
estruturas de apoio ao fluxo de informagdo e comunicagdes, verificando-se um nimero
crescente de ataques informadticos a locais criticos como departamentos governamentais,
bancos e grandes empresas, todos demonstrando enorme vulnerabilidade. Em 2006, a UE
aprovou a sua Estratégia para uma Sociedade da Informacdo Segura, mas logo no ano
seguinte a Estonia foi alvo de um ataque cibernético em larga escala, alegadamente oriundo

da Russia. Este foi o evento mais importante que fez despertar os lideres de ambas as
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organizagdes para a necessidade de passarem a considerar esta ameaga € equacionarem

seriamente formas de a neutralizar ou minimizar.

Outra ameaca digna de destaque foi o incremento da pirataria, que a EES considerou
uma nova dimensdo da criminalidade organizada a qual deveria no futuro ser dada maior
atencdo. A revisdo da EES abordou esse desafio no ambito do capitulo referente a criacdo de
estabilidade na Europa e além-fronteiras, considerando ser um problema também
relacionado com a degenerescéncia dos Estados. O tdltimo CE da NATO ndo contemplou a
pirataria como desafio explicito, ao contrdrio do relatério do grupo de peritos que logo na
primeira pagina a considerou uma das novas vulnerabilidades. No entanto, o CE declarou o
empenho da Alianca em apoiar os esfor¢cos internacionais para impedir o ataque ou
interrupcdo de fluxos de abastecimentos vitais, reconhecendo assim implicitamente a

importancia deste problema.

No computo geral, podemos afirmar que as percepcOes das ameagas € riscos por
parte da NATO e da UE foram muito semelhantes no seu conteido fundamental, embora as
formulacdes tenham sido algo diferentes. A Alianca foi descriminando os perigos nao
fazendo grandes comentdrios sobre cada um nem apontando situagdes concretas. A Unido
fez andlises mais abrangentes e detalhadas, debatendo os assuntos e dando exemplos de

casos preocupantes.

No final da década, Jean-Yves Haine (2008, 37-38), referia que, “desde o final da
Guerra Fria o ambiente de seguranga da Europa sofreu uma grande deterioracdo.” Os
documentos estratégicos das duas organizagdes pareciam concordar com esta tese,
abordando um conjunto alargado de ameacgas e desafios, antigos e recentes. Que tipo de

respostas € que a NATO e a UE estariam dispostas a dar, € o que veremos de seguida.
3.3.2 Tarefas e objectivos

Analisando de forma mais aprofundada a EES, a sua revisdo posterior e o ultimo CE
na NATO, concluimos que antes de abordarem as tarefas e os objectivos fundamentais, cada
uma das organizacdes fez referéncia aos valores comuns de liberdade, democracia, respeito
pelos direitos humanos e pelo Estado de Direito. De seguida, enquanto a NATO enumerou
as principais tarefas e descreveu que medidas concretas iria adoptar, a Unido referiu os
objectivos estratégicos que se propunha alcancar mas foi algo vaga em relagdo a forma
como pretenderia atingir esse desiderato. Vamos deter-nos para ji apenas nas tarefas e
objectivos genéricos (Quadro 1).
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CE da NATO - 2010 CE da UE - 2003

Tarefas Objectivos
Defesa colectiva Enfrentar ameacas
Gestao de crises Criar seguranca na sua vizinhanca

Seguranca cooperativa | Ordem internacional baseada no multilateralismo efectivo

Quadro 1 — Resumo das principais tarefas e objectivos da NATO e UE

Alicercada no Artigo 5° do Tratado de Washington, a NATO considerou a defesa
colectiva como tarefa prioritdria, referindo no CE que deveria estar pronta a dissuadir e
defender contra ameacgas de agressdao e todos os desafios que colocassem em causa a
seguranca dos Aliados. A EES, por seu turno, designou como primeiro objectivo
estratégico, o enfrentar as ameacas, declarando-se activamente empenhada nesse processo.
A revisdao de 2008 reiterou este aspecto, dizendo que a Unido teria de ser mais eficaz,
coerente e capaz, considerando que o Tratado de Lisboa tinha sido um bom contributo para
alcancar essas metas. Neste ambito, realce para a cldusula de assisténcia mutua, que se
assemelhava ao Artigo 5° da NATO embora o seu articulado ndo fosse tdo explicito. A
Alianga referia que um ataque armado contra um EM era considerado um ataque armado
contra todos, enquanto a Unido prometia ajuda e assisténcia por todos os meios no caso de
um ataque armado, ressalvando no entanto que a NATO era a instancia apropriada para a

defesa colectiva dos EM a ela pertencentes.

A segunda tarefa considerada pela NATO foi a gestdo de crises que pudessem vir a
afectar a seguranca dos Aliados. O segundo objectivo estratégico da UE foi criar seguranca
na sua vizinhanca. Estes dois aspectos estavam de alguma forma interligados e aqui ambas
as organizagdes assumiram que era necessario “olhar para fora.” A gestdo de crises foi
incorporada pela primeira vez nas preocupacdes da NATO no CE de 1999, referindo a
necessidade da prevencdo dos conflitos internacionais, sempre em conformidade com o
Artigo 7° do Tratado de Washington, que salvaguardava a responsabilidade primordial do
CSNU na manutencdo da paz e seguranga internacionais. A partir daqui, as também
apelidadas “non-Article 5 missions” foram consagradas pela Alianca. Na Unido, pode dizer-
se que estas missdes foram o ‘“core business” do vector de seguranca e defesa,

especialmente depois de em Amesterddo se terem integrado as missdes de Petersberg no
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Tratado da Unido Europeia. De qualquer modo, € importante salientar que a criacdo de
seguranca na vizinhanga constituiu uma preocupacdo de ambas as organizagdes, bem
manifesta nos sucessivos alargamentos dos seus membros e na crescente cooperagao,

especialmente com os paises do Leste e Sul da Europa.

A terceira tarefa da NATO, promocdo da seguranca internacional através da
cooperacdo, foi semelhante ao terceiro objectivo estratégico da Unido, apostar numa ordem
internacional baseada no multilateralismo efectivo. Neste aspecto, as parcerias em diferentes
formatos assumiram especial importancia e ambas as organizagdes convergiram ao afirmar
que a seguranca das suas populacdes e a defesa contra as ameacgas s6 seriam possiveis
através de um sistema multilateral baseado no Direito internacional para o qual o CSNU
detinha um papel fundamental. Apds esta mencdo a ONU, ambas referiam as relacdes
NATO-UE, a Alianca dizendo que a Unido era o seu parceiro “Unico e essencial” e que as
duas deveriam ter papéis “complementares e mutuamente refor¢adores” (NATO 2010b,
Article 32), a Unido considerando os USA como o seu principal parceiro e a NATO como
uma importante manifestagdo do relacionamento transatlantico. Quer o tltimo CE da NATO
quer a revisdo da EES referiram a necessidade de reforcar o relacionamento estratégico
NATO-UE, num espirito de abertura mutua e transparéncia, com maior cooperagdo ao nivel

operacional, respeitando sempre a autonomia de cada uma das organizagdes.

Depois de expressarem visdes semelhantes sobre a ONU e a relacio NATO-UE as
restantes prioridades foram diferentes. A NATO considerou de importancia estratégica a
relagdo com a Russia e por isso deu especial €nfase a esse aspecto, referindo de seguida as
suas iniciativas no ambito dos PfP, MD, ICI e as relagdes com a Ucrania e a Gedrgia, ndo

.. . 1
descriminando outras parcerias. 65

A EES também deu énfase a relacio com a Russia, mas
de seguida exprimiu preocupacdes mais alargadas, ao falar do Médio Oriente, Africa,
América Latina e Asia. A revisio da estratégia europeia nio realcou nenhum Estado em
particular, mas recordou as relacOes com paises e organizacdes tao dispares como a China,
Canad4, Japao, Russia, India, Brasil, Africa do Sul, Noruega, Suica, Unido Africana'®® e

ASEAN, por esta ordem.

165 O Relatorio dos Peritos referia também a OSCE e os “Paises de Contacto” (Australia, Nova Zelandia,
Coreia e Japao) mas a versao final do CE ndo os veio a incluir. Mesmo assim, como vimos no Capitulo 1, estas
parcerias mantém-se efectivas.

1% Especialmente através da Estratégia Conjunta Africa-UE assinada na Cimeira de Lisboa, em 2007.
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3.3.3 Areas de actuacao

No ambito desta andlise comparativa, serd importante também perceber onde é que
cada uma das organizacdes equacionou actuar a fim de cumprir as tarefas e objectivos
definidos. Na NATO, ja vimos que o dilema entre actuacdo global ou regional foi alvo de
inimeros debates ao longo dos anos. Se bem que as missdes operacionais realizadas no
Paquistdo, Darfur, Afeganistdo, ou ao largo da Somadlia, tenham comprovado uma actuacio
global, a verdade € que esta nunca foi oficialmente assumida nos documentos estratégicos.
O relatério dos peritos de 2010 dizia mesmo que “A NATO ndo ¢ de forma nenhuma a
tnica solucdo para todos os problemas que afectem a seguranca internacional. A NATO ¢é
uma organizagdo regional, ndo uma organizagdo global” (NATO 2010c, 9). Sendo este um
tema extremamente sensivel, constatamos que o ultimo CE da Alianca ndo adoptou aquele
articulado nem empregou qualquer dos termos, regional ou global. No ano em que
decorriam as discussdes sobre este CE, Luis Amado referia que a Alianga “é um parceiro de
seguran¢a global e ndo um agente de seguranca global” (Pereira 2010, 6). Palavras
semelhantes utilizou Miranda Calha ao considerar que “a NATO ndo ¢ uma Alianca global,

. . 167
mas actua globalmente através das parcerias”

e, de facto, parece-nos ter sido esta a
intencdo dos EM, ndo assumindo por falta de consenso a actuacdo global, mas dando maior

énfase ao capitulo de promog¢ao da seguranca internacional através da cooperacao.

A UE, pela sua caracterizacdo mais abrangente e ndo apenas politico-militar, parece
nao ter tido problemas em assumir uma visdo estratégica mais alargada, referindo
claramente na EES: “A Unido Europeia (...) com uma vasta gama de instrumentos ao seu
dispor, ¢ forgcosamente um actor global. (...) e deve estar pronta a assumir a sua parte de
responsabilidade na seguranga global e na criagdo de um mundo melhor” (Unido Europeia
2003a, 1). Este aspecto viria a ser reafirmado por Solana (2004a, 6), quando ao fazer o
balanco dos cinco primeiros anos da PESD referiu: “O meu objectivo desde o inicio, (...)
era promover a Unido como um actor politico global, capaz de mobilizar todos os recursos
disponiveis — econémicos, comerciais, humanitarios, diplomaticos e, com certeza, militares
— para uma actuagdo coerente e acima de tudo eficaz em todo o ambiente internacional.”
Uns anos mais tarde, o Tratado de Lisboa consolidou a visdo global ao referir que o
objectivo da accdo externa da Unido era: “promover em todo o mundo: democracia, Estado
de Direito, universalidade e indivisibilidade dos direitos do Homem (...)” (Unido Europeia

2010a, Artigo 21°, §1, 47) e também, “Preservar a paz, prevenir conflitos e refor¢ar a

167 Entrevista em Lisboa, 14 Abril 2011.
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seguranca internacional, em conformidade com os objectivos e os principios da Carta das

Nagdes Unidas (...)” (§ 2, alinea c), 48).

Como facilmente se infere, em ambos as organizagdes a drea de actuagdo esteve
intimamente relacionada com a definicdo das parcerias e também com as intengdes em
relagcdo a possiveis alargamentos. Quanto as parcerias, em aditamento ao que ja referimos, é
interessante constatar que a NATO, ndo incluiu no seu dltimo CE uma unica referéncia ao
Atlantico Sul ou A Africa Subsariana.'® O Atlantico Sul, contava com o Brasil como
poténcia emergente, estando este pais mais apostado em desenvolver organizagdes
multilaterais regionais, defendendo que: “os paises da América do Sul reinem condigdes
estratégicas distintas do resto do mundo” (Mendes 2010, 62)."% Trés meses antes da
aprovacdo do CE da NATO, o Ministro da Defesa do Brasil referiu em Lisboa: “vejo com
reservas iniciativas que procurem, de alguma forma, associar o “Norte do Atlantico” ao “Sul
de Atlantico” — esta, o “Sul” area geoestratégica de interesse vital para o Brasil. As questdes
de seguranca relacionadas com as duas metades desse oceano sdao notoriamente distintas”
(Jobim 2010). Esta posicao tdo clara, reforcada mais tarde pelo Chefe das For¢as Armadas
brasileiras,'”® era muito alicercada numa grande desconfianca em relacdo ao papel
preponderante dos USA e as fraquezas da Europa. Deparava também, com um grande
desinteresse por parte da grande maioria dos membros da NATO, ndo se vislumbrando, de
parte a parte, qualquer factor aglutinador que pudesse influenciar uma possivel parceria. Em
relacio 4 Africa Subsariana, as diferentes visdes no seio da Alianca também ndo permitiram

. .~ . 171
uma maior amblgao nas parcerias.

A UE, como vimos, expressou interesses mais abrangentes € o seu vector econdmico
e de ajuda ao desenvolvimento permitiu-lhe definir um conjunto mais alargado de parcerias
regionais. No ambito da seguranca e defesa, revelou também distanciamento em relacdao ao
Atlantico Sul, ao contrrio da Africa Subsariana onde desempenhou muitas das suas
principais operacdes e missdes, demonstrando por esta regido uma muito maior apeténcia do

que a NATO.

1% Portugal tentou introduzir estas regides no texto do CE de 2010, mas sem sucesso.

1% Transcricdo do discurso proferido pelo Secretdrio da Politica Estratégica e Assuntos Internacionais do
Brasil, Marco Gongalves Mendes, no IDN em 23 Marg¢o 2010.

170 josé Carlos de Nardi, General Chefe do Estado-Maior Conjunto das Forcas Armadas do Brasil, em
conferéncia realizada no IDN em 9 Marco 2012, recordou e corroborou as palavras do Ministro da Defesa dois
anos antes e referiu que ficaria muito preocupado com uma interferéncia da NATO no Atlantico Sul. Em
relacdo a UE disse ndo ver nenhum interesse numa parceria na drea da seguranca e defesa, mas apoiar as
iniciativas na vertente econdmica.

"I Em ambos os casos, saiu derrotada a posicdo do governo portugués que defendia uma maior aproximagdo.
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Quanto aos alargamentos, as visdes foram semelhantes, no sentido em que ambas as
organizacdes consideraram que a inclusdo de novos membros no seu seio contribuia de
forma significativa para a seguranca, paz e estabilidade da Europa. O mais recente CE da
NATO e o Tratado de Lisboa coincidiram também ao referir que as suas portas estavam
abertas aos Estados europeus que partilhassem os mesmos valores e estivessem empenhados
em promové-los. Apesar desta aparente facilidade e sintonia de posi¢des, casos praticos com
a Ucrania e a Gedrgia em relacdo a NATO, ou a Turquia em relacdo a UE, comprovaram
que ndo bastava existir partilha de valores e vontade em os promover, ja que outros factores

objectivos e subjectivos podiam influenciar as decisodes finais.
3.3.4 Capacidades almejadas

Para que estivessem aptos a cumprir as tarefas e objectivos tracados, ambas as
organizacdes tinham que se dotar de capacidades e esse foi um dos grandes desafios
comuns. Na terceira parte deste nosso trabalho, estudaremos em maior detalhe os problemas
relacionados com estes aspectos, mas para ja importa realcar as principais diferengas nas

visdes estratégicas.

A NATO manteve como vector principal a defesa dos Aliados a a dissuasdo contra
ameacas de agressdo, considerando fundamental o desenvolvimento de capacidades
militares convencionais, mas mantendo a aposta na eficdcia das suas armas nucleares. O
misto de capacidades convencionais € nucleares constituiu um principio basilar da
dissuasdo, apesar de se considerar extremamente remota a possibilidade de utilizacdo de
armas nucleares. O CE considerou por isso as forcas nucleares estratégicas da Alianga como
a “suprema garantia da seguranca dos Aliados” (NATO 2010b, Article 18). Além deste
aspecto, € de realcar ainda o projecto de defesa antimissil que foi um dos mais importantes e
mais polémicos programas da Alianga. O relatério dos peritos considerou-o uma “missao
militar essencial” referindo a crescente preocupa¢do com um possivel ataque por misseis
balisticos lancados do Irdo (NATO 2010c, 11). O CE nao referiu este pais em concreto, mas
declarou que pretendia desenvolver essa capacidade, como elemento fundamental da sua

defesa colectiva, em coordenagdo com a Russia e com outros Parceiros Euro-Atlanticos.

A UE, ndo tendo por objectivo a defesa colectiva, mas tendo preocupagdes no
ambito da gestdo de crises e da prevencdo de conflitos, procurou ter uma gama de
instrumentos de natureza politica, econémica, diplomatica, policial, judicial e militar que lhe

permitissem dar resposta a situacdes multifacetadas. Esta era considerada a grande mais-
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valia da Unido e por isso se tracaram metas para o desenvolvimento de capacidades civis e
militares, permitindo-lhe manter varias operacdes em simultaneo, envolvendo um leque
variado de meios. A revisao da EES referiu as missdes e operacdes, colocando a ténica das
primeiras nas necessidades de pessoal treinado e das segundas nas capacidades e na partilha
do esfor¢o. No ambito militar, os documentos estratégicos da Unido nunca abordaram uma
possivel utilizacdo de meios nucleares ou de sistemas semelhantes a defesa antimissil da
Alianga, mas inimeras vezes se falou da necessidade de desenvolver capacidades militares

que lhe permitissem executar operagdes autonomas.

No que respeita a capacidades civis, a NATO, ao contrdrio da UE, nunca apostou
neste vector, apesar de a sua experiéncia no Afeganistdo e nos Balcas apontar para a
necessidade de uma abordagem abrangente das crises. No entanto, como ja referimos, no
seu ultimo CE foi aprovado o desenvolvimento de uma reduzida capacidade civil, tendo em

vista facilitar a ligagc@o aos Parceiros civis.
3.3.5 Vontade politica e coeréncia

Vontade politica e coeréncia sdo dois aspectos que se interligam e que estdo
subjacentes as estratégias de ambas as organizacdes. Na verdade nenhumas das tarefas,
objectivos ou capacidades atrds referidas se poderdo alcancar se os EM ndo demonstrarem
vontade politica e coeréncia para passar das decisdes as acc¢Oes. Na NATO, apesar do
grande peso politico dos USA, ja vimos que as decisOes sao tomadas por unanimidade. Na
UE apesar das fortes influéncias da Alemanha, Franca e Reino Unido, o vector de seguranca
e defesa continua a ser puramente intergovernamental, com as decisdes a ser tomadas
também por unanimidade. Teoricamente poderia assim parecer que estavam reunidas todas
as condi¢Oes para que os EM accionassem as decisdes assumidas em conjunto, mas essa ndo
foi a pratica corrente. A falta de capacidades ou de recursos humanos e financeiros serviu
muitas vezes de desculpa para que nem todos partilhassem o esfor¢o de forma equilibrada e
os quatro paises que referimos, foram normalmente os que manifestaram maior vontade
politica, disponibilizando os seus meios e o seu pessoal, assegurando assim a coeréncia das

decisdes e acgoes.

Luis Faro Ramos (2010, 93) considera que “a UE nunca deixou de participar ou
lancar missdes ou operacdes nos mais variados teatros por falta de capacidades: em udltima
analise foi a vontade politica dos Estados Membros que ditou essa participagdo.” Pensamos

que o mesmo se poderia dizer em relacdo a participacdo dos europeus nas missdes da
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NATO, onde também existiram dificuldades na geracdo de forcas, especialmente nos teatros
com maiores riscos de vidas humanas, apesar de se saber que as capacidades e recursos em
muitos casos existiam. Neste contexto, é importante também salientar que os meios de
comunicagdo social foram de forma crescente um factor altamente influenciador da vontade
politica, a qual oscilou muitas vezes também em funcdo da opinido publica e dos ciclos

eleitorais.

A EES referia expressamente que era importante ser mais coerente e que o desafio
consistia em congregar todos os instrumentos e capacidades que pudessem contribuir para a
seguranca dos europeus e dos paises terceiros. Simultaneamente, recordava que era
indispensavel unidade de comando e coordenagdo entre a ac¢cdo externa e as politicas de
Justica e Assuntos Internos. “Somos mais fortes quando actuamos em conjunto,” era a
principal mensagem que neste ambito se pretendia transmitir (Unido Europeia 2003a, 13).
Infelizmente, apesar das multiplas declaracdes de intengdes, a realidade em ambas as
organizagdes demonstrou inimeras vezes que prevaleciam os interesses nacionais sobre os
interesses colectivos, com alguns Estados a olhar para estas organizagdes como meios para

atingir os seus proprios interesses, dificultando ac¢des conjuntas mais eficazes.
Sintese conclusiva

A anélise dos documentos estratégicos de ambas as organizacdes leva-nos a concluir
que existem visdoes semelhantes na forma como encaram o Mundo e percepcionam as
ameacas. Efectivamente, NATO e UE defendem os mesmos principios e valores de
liberdade, democracia, respeito pelos direitos humanos e pelo Estado de Direito e
simultaneamente consideram como principais ameacas a proliferacio de WMD, o
terrorismo internacional, a instabilidade e os conflitos além-fronteiras, os ataques
cibernéticos e a interrup¢do de fluxos de abastecimentos e de energia. Onde se registam
algumas diferencas € nos objectivos a alcancar e especialmente nas respostas que cada uma
das organizacdes preconiza para fazer face as ameacas e riscos. Estes conceitos distintos nao
traduzem, no entanto, divergéncias de opinido mas antes uma clara complementaridade que

importa salientar.

A NATO, inicialmente concebida para combater a ameaca soviética, preocupou-se
nos seus primeiros conceitos estratégicos em definir as melhores formas de atingir o
objectivo fundamental, de assegurar a defesa dos seus membros e por isso 0s conceitos base

eram a “defesa avangada” e a “retaliagdo maciga.” Uns anos mais tarde esta visao viria a ser
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substituida pela “resposta flexivel.” Apds a Guerra Fria, a preocupag¢do centrou-se na
criacdo de um ambiente de cooperacdo com outros paises, especialmente do Leste e Centro
europeu, assim como outras Ol, propiciador da preservacdo da paz e seguranca regionais. A
partir daqui a “defesa avancada” seria substituida pela “reduzida presencga avangada,” mas a
dissuasdo e defesa continuariam a estar incluidas nas suas tarefas. Dar-se-ia no entanto
muito maior énfase a capacidade de resolver os diferendos com recurso aos instrumentos
politicos. A Guerra do Golfo e especialmente os sangrentos conflitos nos Balcads vieram
demonstrar que as capacidades militares e o didlogo eram importantes, mas além desses
aspectos, a seguranca dos Estados jogava-se agora fora das respectivas fronteiras
geogréficas, incidindo nos locais onde a génese da instabilidade se encontrava. No final do
século XX, a Alianca aprovou por issO um novo conceito que consagrava a sua actuacao
como instrumento de gestdo de crises, contribuindo para a prevencdo e eventualmente a
resposta a crises graves, se necessario “out of area,” reafirmando também a importancia das

parcerias com outros Estados.

Os conflitos nos Balca@s contribuiram ainda para que a UE saisse da sua longa
letargia e decidisse passar a dispor de capacidades autonomas que lhe permitissem ter uma
palavra mais forte no contexto internacional. Por essa razdo foi criada uma arquitectura
institucional, em muitos casos bastante semelhante a da NATO, dando-se inicio a defini¢ao
de objectivos de capacidades militares e civis. A Guerra do Iraque, a cisdo no seio da
Europa e a publicagdo do Conceito Estratégico americano, vieram também reforcar a
necessidade de a Unido definir o seu proprio conceito, acordando os principais desafios e
ameacas, 0s objectivos estratégicos e as implicacdes dai decorrentes para a Europa. Neste
documento, a Unido definia-se como um actor global, que poderia actuar preventivamente
no exterior das suas fronteiras, para evitar o agravamento de crises e conflitos, utilizando
toda a gama de instrumentos, politicos, diplomdticos, comerciais, civis e militares. Esta
estratégia seria posta em pratica nos anos seguintes com o desenrolar de indmeras missoes
civis e militares, complementadas com um conjunto de acordos de parceria bilateral e
multilateral, que permitiriam estabilizar e desenvolver um grande nimero de Estados, ndo
s6 na Europa mas também na sua periferia. A revisdo da estratégia europeia, ou mais
precisamente o relatério sobre a implementacdo desta estratégia, actualizou os desafios e
ameacas e deu alguns contributos para o mais eficaz cumprimento dos objectivos definidos

no documento inicial, mas na realidade nao trouxe nada de verdadeiramente inovador.
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Os atentados de 11 de Setembro e o posterior empenhamento da NATO no
Afeganistdo seriam os acontecimentos mais relevantes que comprovariam a necessidade de
a Alianca repensar o seu papel no seio da comunidade internacional e adaptar a sua
estratégia, tentando dar resposta aos desafios do futuro. O conceito aprovado no final da
década, veio confirmar a defesa colectiva como a pedra basilar da NATO e o seu principal
objectivo, embora entendido a luz das novas ameacas e portanto ndo estritamente territorial
como nos primérdios da Alianga, ainda que nao perdendo de vista a importancia do factor
dissuasdo. Nesse sentido, continuou a considerar-se fundamental a existéncia de
capacidades nucleares e de um conjunto de capacidades convencionais, que em conjugacao
com os instrumentos politicos, permitissem encarar todo o tipo de crises. Sem deixar de
referir a necessidade de actuac@o para 14 das suas fronteiras, ndo assumiu todavia uma
actuacdo global indiscriminada, pretendendo antes um reforco das parcerias que lhe
permitissem ter um papel relevante mas ndo necessariamente liderante na resolucdo das
crises e conflitos. Considerando fundamental a abordagem integrada das crises através de
instrumentos politicos, civis e militares, a Alianca decidiu criar uma pequena capacidade

civil que lhe permitisse estabelecer mais eficazmente a ligacdo com outros Parceiros civis.

Podemos assim concluir que existe complementaridade de conceitos entre as duas
organizacdes. A NATO, mais vocacionada para a defesa colectiva, mas preocupada também
com a gestdo de crises, mantém o vector nuclear e uma capacidade militar convencional
importante. A UE, mais balanceada para a seguranga e a gestdo de crises, aposta em
capacidades civis que lhe conferem uma grande mais-valia, tentando no entanto ndo
descurar as capacidades militares, sem as quais nunca serd verdadeiramente auténoma.
Além destes aspectos, ambas as organizacdes t€m visdes semelhantes quanto aos futuros
alargamentos e quanto as parcerias, embora a NATO tenha maiores dificuldades de
relacionamento e de actuacdo em determinados pontos do Globo, como o Atlantico Sul ou a
Africa Subsariana, onde a Unido tem relativa facilidade de entrar, especialmente com os
seus instrumentos civis. Por dltimo, ambas defendem o primado do CSNU na resolu¢ao das
crises internacionais € ambas consideram o relacionamento transatlantico, cujo expoente
maximo se traduz na parceria NATO-UE, muito relevante e essencial de incrementar no
futuro. Em relacdo a todos estes desafios, o problema fundamental que ambas terdo que

enfrentar, € a vontade politica e coeréncia na implementacao das decisdes tomadas.

Consideramos assim ter sido dada resposta a QD3 e das conclusdes dos trés

primeiros capitulos, julgamos que ficou também confirmada a HCI, que defendia que
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NATO e UE sao organizagdes especialmente aptas para dar resposta as actuais ameacas a
seguranca e a evolucdo que registaram na udltima década, inclusive nos seus conceitos
estratégicos, permitiu alargar e melhorar o dmbito de actuacdo de ambas, ndao sendo possivel
nomear apenas uma como varidvel decisiva. Podemos entdo concluir, que qualquer uma
destas organizacdes se tornou indispensdvel para garantir a paz, seguranca e estabilidade do

mundo ocidental, ainda que individualmente qualquer delas seja insuficiente.
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Segunda Parte

Andlise da parceria e dos desafios
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Capitulo 4. Analise da parceria estratégica
Introducao

Como constatimos nos capitulos anteriores, a NATO sempre teve uma vocagio
politico-militar e o seu objectivo fundamental foi, em permanéncia, a seguranca e defesa dos
seus membros. A UE preocupou-se mais com os aspectos econdmicos, s6 abordando as
questdes de segurancga e defesa no inicio dos anos noventa, apesar de os seus primordios,
com a CECA e o controlo das industrias do carvao e do aco, indispensaveis a producio de

armamentos, terem dado também um importante contributo para a estabilidade da Europa.

Neste capitulo pretendemos dar resposta a QD4: Como evoluiu a relagdo entre a
NATO e a Unido Europeia e que factores influenciaram essa transformac¢@o? Para atingir
este objectivo, iniciaremos 0 nosso estudo apds a queda do Muro de Berlim, altura em que
tiveram lugar as primeiras relagdes institucionais entre a NATO e a Unido da Europa
Ocidental. Depois, j4 com a Unido Europeia, iremos abordar as principais etapas do
relacionamento, tentando realcar os aspectos que influenciaram as decisdes, até ao dealbar

da segunda década do século XXI.

Considerando que o presente trabalho recai essencialmente sobre os assuntos de
seguranca e defesa, a andlise que pretendemos realizar ndo se podera alhear do
relacionamento mais lato entre os USA e a Europa. Esta foi uma preocupacio que ja nos
acompanhou em capitulos anteriores, mas que aqui receberd um novo folego, tentando
esclarecer até que ponto o elo transatlantico influenciou a evolu¢ao do relacionamento da

NATO com a UE.
4.1 Da queda do Muro de Berlim a Saint-Malo
4.1.1. Primeiros passos

A queda do Muro de Berlim provocou, uma grande transformag¢do no mapa
geopolitico da Europa. Com a implosdo da Unido Soviética, o Ocidente saiu reforgado e os
Estados do Centro e Leste europeu reconquistaram a sua independéncia plena. Os USA, ao
contrario do que alguns preconizavam, ndo abandonaram os seus Aliados e mantiveram a
sua presenca militar no continente europeu, bem visivel na NATO. Para além dos aspectos
puramente militares, sentiu-se dos dois lados do Atlantico a necessidade de consolidar a
cooperacdo, o que ficou bem patente na “Declaracdo sobre as Relagdes Transatlanticas,”

assinada logo no inicio da década de noventa, entre os USA e a entdo Comunidade Europeia

143



(European Community and United States of America 1990). Este documento, que seria
cinco anos mais tarde complementado pela “Nova Agenda Transatlantica” (NTA),
(European Union and United States of America 1995a), constituiria para o futuro o alicerce
de uma cooperagdo estratégica alargada. As preocupacdes seriam, ndo s6 a salvaguarda da
paz e seguranca internacionais, mas também a preservacdo dos valores como a democracia,
liberdade, respeito pelos direitos humanos e pelo Estado de Direito, incluindo ainda areas
tao diversas como a economia, educacgdo, ciéncia e cultura. No entanto, uma relagdo eficaz
pressupunha um esforco mais equilibrado de cada uma das partes e esse seria doravante o

grande desafio da Europa.

No ambito da seguranca e defesa, a NATO continuou a ser o mais forte elo
transatlantico e a institui¢cdo onde o equilibrio de esforcos ressaltava como mais premente e
necessario. Neste contexto, o CE de 1991 apoiava a criacdo de uma Identidade Europeia de
Seguranca e Defesa, que permitiria aos europeus assumir a sua quota-parte de
responsabilidade reforcando a solidariedade. A ESDI era considerada um importante
elemento que iria complementar as capacidades da Alianca, que no entanto continuaria a ser
o férum essencial de consulta e de decisdo sobre as politicas de seguranca e defesa dos seus
membros. Esta tomada de posicio na NATO coincidiu com o Conselho Europeu de
Maastricht, a margem do qual os EM da UEO se reuniram aprovando duas declaracdes que
pela sua importancia seriam anexadas ao préprio Tratado de Maastricht. A primeira
debrugava-se sobre o papel da UEO e as suas relacdes com a UE e a NATO, referindo que
“A UEO sera desenvolvida como componente de defesa da Unido Europeia e como meio de
fortalecer o pilar europeu da Alianca Atlantica” (Unido Europeia 1992b, §1 2).'”* Adoptava
ainda o mesmo articulado do CE de Roma, ao assumir que a Alianca “continuard a ser o
forum essencial de consulta entre os Aliados e a instdncia em que estes acordam sobre as
politicas relacionadas com os compromissos de seguranca e de defesa assumidos pela
Alianga ao abrigo do Tratado do Atlantico-Norte” (§1 4). A segunda declaracao convidava
todos os EM da UE a aderir a UEO e simultaneamente os Estados europeus membros da

NATO a tornarem-se membros associados (§II).173

A UEO preparava-se assim para funcionar como uma organiza¢do de seguranga
auténoma capaz de fazer a ponte entre a UE e a NATO, mantendo com a primeira uma

relagdo politica e com a segunda uma relacdo funcional. Esta era pelo menos a férmula

1720 Tratado de Maastricht foi o primeiro Tratado da UE a mencionar a NATO.
'3 Esta Declaracdo permitiu que a partir do ano seguinte a Islandia, a Noruega e a Turquia passassem a ser
membros associados, podendo participar em todas as actividades da UEO.
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defendida pelo Reino Unido, que nunca permitiu a integracdo da UEO na UE e sempre
combateu a marginalizacdo da NATO. Mas como recorda Jodo Marques de Almeida, as
outras duas poténcias europeias, Fran¢a e Alemanha, ndo tinham a partida a mesma visao, o
que veio dificultar o relacionamento nesta fase inicial. A Franga, especialmente em 1991 e
1992 defendia a tese do reforco e autonomia da Europa retirando a NATO e aos USA a
lideranca da seguranca europeia. O Presidente Miterrand chegou mesmo a fazer uma
proposta de Confederacdo Europeia que incluiria a Russia e excluiria os USA, o que foi
liminarmente recusado pelos paises do Centro e Leste europeu. A partir de 1993 o Primeiro-
Ministro Balladur alterou o discurso e demonstrou mais alguma abertura, ndo excluindo os
USA da seguranga europeia. Esta nova politica ficaria bem demonstrada com a participacio
do Ministro Defesa francés numa reunido da NATO, em 1994, o que ja ndo acontecia desde
1966. A Alemanha nao hostilizando a NATO nem os americanos, apoiava no entanto uma
maior autonomia europeia, inclusive através da integracdo da UEO na UE. Alvo de
polémica inicial foi também a sua iniciativa conjunta com a Franca de criar o Eurocorpo,174
que foi apresentado como o embrido de um futuro exército europeu, aberto a todos os paises
da UEO e independente da NATO. Ultrapassada no entanto uma fase inicial de competicao
e apos insistentes pedidos de clarificacdo do estatuto desta forca por parte do Reino Unido,
as duas nagOes responsdveis pelo Eurocorpo, estabeleceriam um acordo com a NATO,'"”
regulando as relacOes institucionais entre as duas instituicdes, prevendo a utilizagdo

operacional do Eurocorpo sob comando do SACEUR (Almeida 1995, 687-707).'°

Apesar destes jogos de poder, a relacio NATO-UEO foi evoluindo lentamente e em
Maio de 1992, na sequéncia de contactos entre os Secretdrios-Gerais das duas organizacoes,
realizou-se a primeira reunido entre os Conselhos, do Atlantico Norte e da UEO. Em 1993
iniciou-se a operacdao conjunta NATO-UEO no Adridtico, denominada Sharp Guard, tendo
em vista assegurar o embargo naval imposto pelas Nagdes Unidas a Sérvia e ao
Montenegro, na sequéncia dos conflitos nos Balcas. Esta opera¢do durou mais de trés anos e
foi considerada um sucesso, criando as condi¢des para a assinatura dos Acordos de

Dayton. 177

174 Em 22 Maio 1992 (Eurocorps 2012).

175 Em 21 Janeiro 1993.

176 O Eurocorpo é actualmente um dos nove QG terrestres pertencentes as Deployable Forces da NATO.

"7 A operagdo iniciou-se em 15 Junho 1993 substituindo as missdes independentes da NATO (Maritime
Guard) e da UEO (Sharp Fence), terminando em 1 Outubro 1996 (NATO 1996a).
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4.1.2 Relacoes NATO-UEO

A Cimeira da NATO em Bruxelas, em 1994, foi a etapa seguinte no relacionamento,
reconhecendo a importancia da entrada em vigor do Tratado de Maastricht e apoiando
novamente o desenvolvimento de uma Identidade Europeia de Seguranca e Defesa. O
comunicado final reafirmava que a ESDI iria refor¢ar o pilar europeu da NATO, assim
como reforcaria o elo transatlaintico e permitiria aos Aliados europeus maior
responsabilizacdo pela seguranca e defesa comum, mantendo-se a Alianca como o férum
essencial das consultas entre os respectivos membros (NATO 1994, Article 4). O objectivo
fundamental continuava a ser equilibrar os esforcos no seio da Alianca, levando os europeus
a assumir maiores responsabilidades, libertando o peso excessivo sobre os ombros
americanos. Nesse sentido, foi declarada a intenc@o de colocar as capacidades colectivas da
Alianga a disposi¢do das operagdes da UEQ, se realizadas no dmbito da PESD e autorizadas
pelo NAC. Como parte deste processo, os responsdveis da Alianca aprovaram os principios
do conceito de Combined Joint Task Forces (CJTF), tendo em vista facilitar operacdes de
contingéncia, envolvendo varios paises e proporcionar capacidades militares “’separaveis
mas nao separadas” que pudessem ser empregues pela NATO ou pela UEO (Articles 9 e
10). O racional seria ceder os meios necessdrios para as operagdes, mas recupera-los no
final das mesmas. A NATO nio perderia as suas capacidades e a UEO ndo necessitaria de

tentar duplicd-las.'”

Uns anos mais tarde, Kori Schake (2002, 15) considerou que o conceito de CJTF foi
proposto pelos americanos na tentativa de retirar qualquer racional a UEO de desenvolver
Quartéis-Generais ou Estados-Maiores que pudessem duplicar os existentes na NATO. Por
outro lado, defendeu que este conceito permitiria a Alianca planear e conduzir operagcdes
fora do ambito do Artigo 5°, como as operacdes de paz, que poderiam contar com a
participacao da Franca que continuava ausente da estrutura militar, ou de outros paises ndo
membros da organizacdo. Surgiriam no entanto questoes de ordem pratica que necessitariam
de respostas pragmadticas, sob pena de esta ideia ndo passar da intencdo politica. Quem
decidiria se era a NATO ou a UEO a desempenhar a missao? Deveria a NATO ceder meios
para uma operacdo com a qual ndo concordava? As capacidades que os USA colocavam ao

dispor da NATO seriam também disponibilizadas para a UEO? Como poderia a Alianca

178 No final de 1993 a UEO tinha solicitado 3 NATO que estudasse a possibilidade de poder utilizar os meios
colectivos ao dispor da Alianga tais como sistemas de comunicagdes, capacidades de comando e quartéis-
generais (Unido da Europa Ocidental 1993, Article I §3).
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reaver 0os seus meios se entretanto surgisse outra missdo de maior prioridade? Estas eram

algumas das ddvidas que teriam de ser esclarecidas.

Entretanto a NATO demonstrava a sua mais-valia ao iniciar a operacao IFOR na
BIH, mobilizando no final de 1995 e num curto espaco de tempo, um contingente de
sessenta mil militares. No final desse ano também a UEO aprovava o seu CE onde reiterava
todas as decisdes que tinham sido tomadas pela Alianca na Cimeira de Bruxelas. Nesse
contexto, realizou-se um intenso trabalho NATO-UEO, passando as reunides conjuntas dos
Conselhos a ter uma maior frequéncia, assinando-se um Acordo de Segulran(;a,179 para
facilitar o intercambio de informacao classificada e intensificando-se os contactos entre os

Secretariados e os Estados-Maiores das duas organizacdes.

Foi com o sucesso da IFOR e o apoio da UEO como pano de fundo, que os Ministros
dos Negécios Estrangeiros e da Defesa dos paises da Alianca se reuniram em Berlim,'™
acordando trés objectivos fundamentais para o futuro. O primeiro seria assegurar a eficicia
militar da Alianca, para o qual se considerava central o conceito de CJTF que permitiria
dispor de forcas e organizar a cadeia de comando, em operacdes de contingéncia. O segundo
seria a preservacdo do laco transatlantico, desenvolvendo a parceria entre a América do
Norte e os Aliados europeus e incrementando a transparéncia entre a NATO e a UEOQO,
debatendo as formas de fazer face a possiveis crises. O terceiro seria o desenvolvimento da
ESDI no seio da Alianga e o comunicado final referia: “Aproveitando em pleno o conceito
de CJTF, esta identidade serd baseada em sélidos principios militares e apoiada por
planeamento militar apropriado, permitindo a criacdo de forcas adequadas e eficazes

capazes de operar sob controlo politico e direccdo estratégica da UEO” (NATO 1996b,
Article 7).

Pretendendo dar resposta as questdes praticas que atrds referimos, em Berlim foi
ainda decidido aprofundar os contactos no sentido de explicitar os apoios da Alianca,
identificando Quartéis-Generais, pessoal e meios passiveis de ser cedidos a UEO para as
operagdes que esta pudesse vir a liderar, ou para exercicios conjuntos. Consolidava-se assim

o conceito do “separavel mas ndo separado,” tdo do agrado dos paises da NATO mais

7% Em 6 de Maio de 1996, entre Javier Solana, SG da NATO e José Cutileiro, SG da UEO.
"8 Em 3 de Junho de 1996.
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atlantistas, liderados pelo Reino Unido e com o grande apoio dos USA, que deste modo

~ (. . . P 181
controlavam as pretensdes autonémicas dos paises mais europeistas.

Do lado da Unido, o Tratado de Amesterddo assinado no ano seguinte viria trazer
algumas novidades para a PESD, mas como ja vimos, perdeu-se a oportunidade de integrar
plenamente a UEO no projecto europeu. Manifestava-se ainda a grande preocupacdo em
manter a NATO intocavel ao referir que, “A politica da Unido, (...) ndo afectara o caracter
especifico da politica de seguranca e de defesa de determinados Estados-Membros,
respeitard as obrigagdes decorrentes do Tratado do Atlantico Norte para certos Estados-
Membros que véem a sua politica de defesa comum realizada no quadro da Organizagdo do
Tratado do Atlantico Norte e serd compativel com a politica de seguranca e de defesa

comum adoptada nesse ambito” (Unido Europeia 1997a, Titulo V Artigo 17 § 1).

A Cimeira da NATO em Madrid, em 1997, veio reafirmar as decisOes anteriores de
Bruxelas e Berlim. Congratulando-se com a implementacdo do conceito de CJTF como
processo facilitador da participagdo de Estados ndo Membros da NATO em operagoes,
reiterou o seu apoio ao desenvolvimento da ESDI no seio da Alianga. Neste ambito, foram
aprovados “os acordos para que o comando europeu no seio da NATO, prepare, apoie,
comande e conduza uma operagdo liderada pela UEO utilizando meios e capacidades da
NATO (incluindo os termos de referéncia provisorios para que o 2° Comandante (Deputy)
do SACEUR (DSACEUR) possa assumir as suas responsabilidades relacionadas com a
ESDI, quer a titulo permanente quer durante as crises e operacdes), os acordos para a
identificacdo dos meios e capacidades que poderdo apoiar as operacoes lideradas pela UEO
e os acordos para as consultas NATO-UEO no contexto das referidas operagdes” (NATO

1997, Article 18).

O DSACEUR passaria a ter um papel fundamental, ao ser identificado como o ponto
de contacto entre os comandos estratégicos da NATO e da UEO, sendo simultaneamente
responsdvel pela coordenacdo da transferéncia dos meios a disponibilizar pela NATO.
Deveria ainda estar preparado para desempenhar as fun¢des de Comandante Operacional de
operagoes lideradas pela UEO, dependendo nesse caso do Conselho e do Comité Militar

desta organizacao (Olivier 1998).

181 . . . L. .
81 Mesmo assim a UEO foi desenvolvendo capacidades préprias, nomeadamente uma Célula de Planeamento,

um Centro de Situagdo, um Centro de Satélites, sob a direccdo estratégica de um Conselho apoiado por um
Comité Militar. Dispunha ainda das chamadas Forces Answerable to Western European Union (FAWEU), que
eram forcas identificadas pelos paises europeus para possivel utilizagdo no dmbito de uma operagdo liderada
pela UEO.
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No inicio de 1998, ano em que se comemoravam os 50 anos do Tratado de Bruxelas,
que dera origem a UEO, o SG desta organizacdo, o Embaixador portugués José Cutileiro
(1998), referia que a NATO continuava a ser o elemento fundamental da defesa europeia,
mas a UEO constituia um instrumento de gestdo de crises disponivel para os europeus, em
operacdes em que os Norte-Americanos ndo quisessem envolver-se directamente. No
entanto, em termos praticos, a UEO continuava a nido ser um instrumento totalmente
credivel e sobretudo faltava-lhe a autonomia suficiente para acorrer a crises como a que

entretanto se agudizava nos Balcas, desta feita no Kosovo.
4.2 De Saint-Malo ao 11 de Setembro
4.2.1 Saint-Malo e os 3Ds americanos

Nesse final de século, o Primeiro-Ministro britanico Tony Blair surpreendeu os seus
homodlogos europeus ao referir, durante uma reunido informal da UE, que a Europa deveria
passar a ter um papel mais relevante no ambito da politica externa e de segurancga, sem
colocar em causa a NATO (Unido Europeia 1998). Na sequéncia deste episddio € de uma
reunifo bilateral entre a Franca e a Alemanha,'®* os responsaveis politicos da Franca e do
Reino Unido, reuniram-se em Saint-Malo, afirmando numa declaracdo final que a Unido
Europeia deveria passar a ter uma “capacidade de accdo autonoma, baseada em forcas
militares crediveis, os meios para decidir o seu uso, e a prontidao para o fazer, por forma a
responder a crises internacionais” (British-French Summit 1998, § 2). Esta declaracio teve
no entanto o extremo cuidado em nao beliscar o relacionamento com a NATO, reafirmando
as obrigacdes daqueles paises em relacdo a esta organizacdo. Neste aspecto referia ainda que
a Unido se deveria dotar de estruturas e capacidades suficientes para “tomar decisdes e
aprovar accoes militares onde a Alianca no seu conjunto ndo esteja empenhada (...) sem
duplicacdo desnecessaria” (§ 3). No fundo pretendia-se que a Europa pudesse ter uma voz
no contexto internacional, actuando em conformidade com os compromissos assumidos com
a Alianca e simultaneamente contribuindo para a sua vitalidade, predispondo-se a
desenvolver estruturas e capacidades proprias, assim como uma forte e competitiva indudstria

de defesa europeia.

A resposta americana ndo se fez esperar e trés dias depois a Secretaria de Estado
Norte-Americana, Madeleine Albright (1998, 10-12), publicaria no Financial Times um

famoso artigo que ficou conhecido pelos 3Ds da defesa europeia: “avoiding decoupling,

182 Em Potsdam, 1 Dezembro 1998.
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duplication and discrimination.” Este artigo ndo era contrario a que os europeus assumissem
maiores responsabilidades e declarava concordar com a posi¢do expressa inicialmente por
Tony Blair, referindo: “O nosso interesse ¢ claro: nés queremos uma Europa que possa agir.
N6s queremos uma Europa com forcas militares modernas e flexiveis capazes de apagar
fogos no quintal europeu e que possam trabalhar connosco através da alianga, para defender
0s nossos interesses comuns. Os esfor¢os europeus para fazer mais pela sua propria defesa,
tornam mais facil e ndo mais dificil a continuacio do nosso envolvimento. NOs
examinaremos todas as propostas para a seguranca e defesa europeia com uma simples
questdo em mente: Ird melhorar a nossa eficacia no trabalho conjunto?”” Depois aproveitava
para relembrar que o Kosovo tinha permitido retirar importantes licdes, uma das quais era

que “a vontade politica ¢ mais importante do que estruturas institucionais adicionais.”

Depois desta introdugdo, Albright expressou os trés maiores receios americanos em
relagdo a uma defesa europeia autonoma, os quais considerava ser extremamente importante
evitar. O primeiro seria a quebra do elo transatlantico do qual a NATO era o maior expoente
e cujas decisdes ndo deveriam ser postas em causa por consensos europeus. Tratava-se aqui
de assegurar que a Alianca conservaria o seu papel como actor principal nas questdes de
seguranca e defesa, podendo ser complementado pelas instituicdes europeias, mas nunca
ultrapassado ou substituido. O segundo seria a duplicagdo de meios, num momento de
recursos escassos, nomeadamente em estruturas de comando e aquisi¢des de novos
materiais. Este aspecto ndo foi novidade uma vez que a propria declaracdo de Saint-Malo
falava em evitar “duplicacdo desnecessdria,” um termo que seria aplicado posteriormente
por inumeras vezes, ficando no entanto por esclarecer qual a “duplicacdo necessaria”
(Reichard 2006, 160). O terceiro seria a eventual discriminacdo contra membros da NATO
que ndo pertencessem também a UE. Varios paises estavam incluidos neste parametro a
comecar pelos USA, mas o problema principal colocava-se em relagio a Turquia que tinha o
estatuto de membro associado da UEO, enquanto na UE n3o gozava de qualquer

prerrogativa semelhante.
4.2.2 Inicio da autonomia europeia e os 3 Is da Alianca

Apesar desta posicdo americana, a Cimeira da NATO em Washington (1999),
reflectiu jd uma certa aceitacdo em relacdo a autonomia europeia, embora o Conceito
Estratégico entdo aprovado, mas preparado anteriormente, apenas reafirmasse os principios
e conceitos da ESDI e do CJTF, insistindo numa Identidade Europeia no seio da Alianca
como forma de consolidar o elo transatlantico.
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O comunicado final da Cimeira, corroborando todos esses aspectos, dava outra
abertura, referindo e até transcrevendo extractos da Declaracdo de Saint-Malo reconhecia
aos europeus a possibilidade de virem a dispor de uma capacidade militar autbnoma, “de
forma a poder tomar decisdes e aprovar ac¢des militares onde a Alianca no seu conjunto ndao
estiver empenhada” (NATO 1999b, Article 9. a). Dando resposta também as preocupacdes
americanas, salientava que a medida que esse processo fosse avangando, seria necessario
desenvolver mecanismos efectivos de consulta mutua, de cooperacdo e de transparéncia.
Aplaudindo a determinagdo dos EM da UE em reforcar as suas capacidades e em simultaneo
evitar duplicacdes desnecessdrias, considerava também muito importante assegurar o maior
envolvimento possivel de paises ndo membros da Unido, em operagdes por esta lideradas
(Article 9. b. c. d.). Com base nestes principios € nas decisoes de Berlim trés anos antes, a
Alianga assumia-se agora pronta para definir e adoptar os arranjos necessirios para que a

UE'® pudesse ter acesso aos meios da NATO.

Dois meses depois da Cimeira de Washington, os lideres da UE reunidos no
Conselho Europeu de Colonia, congratularam-se com os resultados daquela reunido magna
da Alianca e afirmaram a sua determinacdo em ter um papel mais activo na prevengdo de
conflitos e na gestdo de crises. Esta decisdo foi tomada em consonancia com a declaracdo de
Saint-Malo, mas teve também o cuidado de ndo prejudicar a relacdo transatlantica,
especialmente ao referir a possibilidade de os paises ndo membros da Unido poderem
participar nas suas futuras operagdes € ao considerar a NATO como o principal instrumento
de defesa colectiva dos EM. Outro aspecto importante, que reuniu também o consenso
europeu, teve a ver com a transferéncia de estruturas da UEO para a UE, assumindo-se que

aquela organizacgado deixaria de ter racional para existir (Unido Europeia 1999a, Anexo III).

No final desse ano, o Secretario-Geral da NATO, Lord Robertson, congratulou-se
com as decisdes dos europeus, mas relembrando ainda os receios americanos bem expressos
pelos 3Ds, fez por sua vez o discurso que ficou conhecido pelos 3Is: “improvement in
European defence capabilities; inclusiveness and transparency for all Allies; and the
indivisibility of Trans-Atlantic security” (Robertson 1999, 63). Comecando por referir que
uma nova e mais madura relacdo transatlantica seria uma das prioridades do seu mandato,
considerava que a ESDI ndo era apenas uma ideia atractiva, pois tinha-se transformado

numa necessidade urgente. Constatava depois que os paises europeus da NATO gastavam

1 . L. . . . ~ . N e . N
% Este comunicado da NATO, ao contrério dos anteriores, fazia mais referéncias 2 Unido Europeia do que a
UEO.
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dois ter¢os do or¢amento dos USA, mas a intervencdo no Kosovo tinha demonstrado que
ndo tinham dois tercos da capacidade americana. Nao se tratava pois de gastar mais, embora
em alguns casos isso fosse necessdrio, mas o essencial seria gastar mais inteligentemente.
Por isso, a ESDI ndo era sinénimo de menos USA, mas sim de mais Europa e
consequentemente de uma Alianca reforcada. Nesse contexto os 3Is aproximavam-se muito
dos 3Ds e traduziam-se em: melhoria das capacidades europeias; integracdo de todos os
Aliados e transparéncia nas acc¢des futuras; e indivisibilidade da seguranca transatlantica

tendo por base os valores por todos partilhados (62-63).

No més seguinte, o udltimo do século XX, o Conselho Europeu reunido em
Helsinquia confirmou a sua determinacdo em desenvolver uma capacidade auténoma e,
“onde a NATO no seu conjunto ndo estiver empenhada, langar e conduzir operagdes
militares lideradas pela UE, em resposta a crises internacionais. Este processo evitard
duplicacdes desnecessdrias e ndo implicard a criagdo de um Exército europeu” (Unido
Europeia 1999b, Artigo 27). Para atingir este objectivo os lideres europeus decidiram
apostar em trés aspectos ja destacados anteriormente: Objectivo Global de Helsinquia -
HLG 2003; novos 6rgdos de decisdo politico-estratégica e militar; e desenvolvimento de
instrumentos ndo militares para a gestao de crises.'® Reafirmando que a NATO continuava
a ser a base da defesa colectiva dos seus membros, dizia-se ainda que “outros passos seriam
dados para assegurar a total consulta mutua, cooperacdo e transparéncia entre a UE e a

NATO” (Artigo 28).

No ambito do desenvolvimento de capacidades, a Europa apostava na eficacia do
HLG 2003, projecto que se considerava complementar a DCI que a NATO tinha aprovado
uns meses antes em Washington. Nesse contexto, prometia-se que os paises europeus da
NATO nao membros da UE, assim como outros paises candidatos a UE, seriam convidados
a contribuir para o reforco das capacidades europeias, assim como para as operacdes que a
UE realizasse, mesmo que sem apoio da NATO. Denotando uma enorme preocupagdo com
este aspecto, as conclusdes de Helsinquia referiam ainda que: “Serdo desenvolvidas as
modalidades de consulta, cooperacdo e transparéncia entre a UE e a NATO. Inicialmente
serdo desenvolvidas relacdes numa base informal através de contactos entre os SG da PESC
e da NATO” (Unido Europeia 1999b, Anexol ao Anexo IV). Por outro lado, considerava-se
a possibilidade de a Russia, a Ucrania, ou outros Estados europeus que mantivessem didlogo

politico com a Unido puderem vir a ser convidados para participar em missoes lideradas

18 Descritos no Capitulo 2.
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pela UE. Estava assim definitivamente aberto o caminho para uma PESD auténoma, sem

afectar as relacdes transatlanticas.
4.2.3 Azafama no novo milénio

O ano 2000 iniciar-se-ia com um exercicio conjunto de gestdo de -crises
NATO/UEO,'™ que seria praticamente o dltimo acto desta organizagdo europeia, que
entraria a partir daqui numa “hibernacio,” que se prolongaria por mais uma década.'®® A
partir desse ano, as relacdes passariam a ser directamente NATO-UE, tanto mais que a UE

jé tinha em fungdes o Secretario-Geral, Alto Representante para a PESC, Javier Solana.

Em Junho, o Conselho Europeu de Santa Maria da Feira (Unidao Europeia 2000a),
identificava os principios e modalidades de consulta e/ou participagdo que permitiriam aos
paises europeus membros da NATO mas ndo membros da UE e aos paises em processo de
adesdo a UE contribuir para a gestdo de crises liderada pela Unido. Reiterava-se a decisdao
de Helsinquia de convidar estes paises a participar nas futuras operacdes da Unido e
acordavam-se reunides periddicas em cada semestre, mesmo em periodos de rotina fora da
actividade operacional (Anexo I Apéndice 1). Falava-se novamente na Russia, Ucrania e
outros Estados europeus que mantivessem didlogo politico com a Unido e congratulava-se
ainda pelo interesse manifestado pelo Canada (Anexo I, C). Simultaneamente, no ambito da
cooperacdo UE-NATO, foram identificados cinco principios que deveriam nortear as
consultas com a NATO: as consultas e cooperagdo entre as duas organizacdes teriam que
respeitar a autonomia deciséria da UE; os objectivos de capacidades deveriam reforcar-se
mutuamente; embora sendo complementares na gestdo de crises eram organizagdes de
natureza diferente e isso teria de ser tido em conta nos arranjos para o seu relacionamento;
estes arranjos teriam de reflectir o facto de se tratar de duas organizacdoes em pé de
igualdade; no relacionamento ndo haveria discriminagdes em relacdo a qualquer EM. No
que respeitava as modalidades de relacionamento futuro, o Conselho recomendava ainda a
criacdo de quatro grupos de trabalho “ad hoc” entre a Unido e a NATO para aprofundar as
discussdes nos aspectos que se consideravam mais relevantes, nomeadamente: preparagcdo
do acordo de seguranga entre as duas organizacdes; troca de informacgdes e discussdo sobre

objectivos de capacidades; modalidades para o acesso da UE a meios NATO tendo por base

%3 De 17 a 23 Fevereiro 2000.
'% O iiltimo Conselho ministerial da UEO realizou-se em Novembro de 2000. Em Marco de 2010, os membros
Permanentes decidiram encerrar a organizacao a partir de 30 Junho de 2011.
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as decisdoes de Berlim e Washington; e definicdo de acordos para consultas permanentes

(Anexo I Apéndice 2 B. § 2).

Em Julho, Lord Robertson,'®’ enviou a Solana uma proposta de acordo de seguranca
interino que permitiria a troca de informagdes classificadas. A resposta positiva foi dada no
proprio dia, numa carta assinada por Solana (2002a), que s6 mais tarde viria a publico, mas
que foi altamente contestada no interior da Unido levando inclusivamente a que alguns EM
e depois também o Parlamento Europeu participassem o caso ao Tribunal Europeu de
Justica. A “decisdao Solana” ou o “golpe Solana” como também ficou conhecido, foi
contestada por alegadamente ter sido tomada intempestivamente, em segredo e apenas por

maioria de votos, numa reunido do COREPER,188

na prética ajustando os procedimentos de
seguranca aos praticados pela NATO e alterando o Cddigo de Acesso a Documentos que a
UE tinha aprovado em 1993 (Rosén 2011, 10-15). O acordo foi assumido entre as partes
como provisorio e em vigor até ser substituido por um acordo definitivo, o que nido impediu
no entanto que de parte a parte continuassem a surgir dividas que impediam uma completa

. ~ 1
troca de informagdes.'™

Em Setembro, realizou-se a primeira reunido entre o COPS (interino) e o NAC,
ficando bastante claro pelas palavras de Solana (2000b, 141), que a UE tinha um projecto
mais ambicioso e as relagOes teriam de ir mais além das que tinham sido estabelecidas com
a UEO: “E importante salientar que a UE pretende desenvolver uma acgio global na gestio
de crises: a nossa mais valia é o conjunto de instrumentos de gestdo de crises que temos ao
nosso dispor. (...) Nos ndo podemos simplesmente replicar os arranjos da UEO, nds temos
de ter a astiicia de descobrir algo muito mais sofisticado que combine os aspectos militares e

nao militares para a gestdo de uma crise.”

Em Outubro, o Secretario da Defesa americano, William Cohen (2000, 226),
expressava o sentimento do seu pais em relacdo a autonomia da Europa dizendo: “nods
concordamos com esse objectivo — ndo a contra gosto, nio com resignacdo mas com
profunda convicgdo.” Foi esclarecendo também que: “ A noc¢do de que a Europa deve
comecgar a preparar-se para uma retirada americana da Europa ndo tem fundamento em

factos ou em politicas.” Ja no que respeita as capacidades de planeamento militar, referiu a

'8” Mandatado por uma decisdo do NAC reunido em Florenca em 24 de Maio de 2000.

'8 COREPER é o Comité dos Representantes Permanentes, estd encarregado de preparar os trabalhos do
Conselho Europeu e é composto por embaixadores de todos os EM.

18 Uma carta do Gabinete de Seguranca da NATO para um Comité do Parlamento Europeu, comprova que
mesmo do lado da Alianga existiam ddvidas quanto ao acordo interino celebrado entre os dois SGs (Austin
2000).
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importancia da ligacdo NATO-UE e sugeriu que a Unido criasse um “Sistema Europeu de
Planeamento de Seguranca e Defesa” mas envolvendo sempre a NATO. Na sua opinido
o . . . o

seria altamente ineficaz e seriamente desperdicador de recursos e contraditério para os
principios basicos da cooperacio NATO-UE que pretendemos estabelecer, se a NATO e a
UE quiserem enveredar por estruturas autonomas de planeamento.” A posi¢do americana
era assim muito clara: ndo pretendia sair da Europa e concordava com a autonomia europeia
desde que ndo viesse duplicar as estruturas da NATO. Era a politica do “yes, but,” nao

muito bem vista por alguns paises europeus, como era o caso da Franga (Sloan 2010, 227).
4.2.4 Proposta de acordo Berlin Plus e impasse nas negociacoes

Ainda no segundo semestre de 2000, realizaram-se diversas reunides de trabalho
conjuntas, inclusive dos referidos grupos “ad hoc” propostos pela Unido, permitindo que em
Dezembro o Conselho Europeu de Nice pudesse aprovar um conjunto de documentos que
estabeleciam regras mais concretas no relacionamento com os Estados europeus membros
da NATO que ndo faziam parte da UE e com os Estados candidatos a adesdo a UE e
também as disposi¢des permanentes sobre a consulta e cooperagdo entre as duas
organizacdoes. No ambito das regras a implementar, definia-se o nimero de reunides a
organizar e a que nivel, assim como se regulava o relacionamento, as responsabilidades e os
principais procedimentos em periodos de rotina ou em periodos de empenhamento
operacional (Unido Europeia 2000b, Anexo VI ao Anexo VI). Preconizava-se assim um
didlogo regular aos diferentes niveis (Secretarios-Gerais, Conselhos e Ministeriais, Comités
Militares, Grupos de Trabalho) e por uma questdo de transparéncia, passariam a ser
convidados para as reunides magnas da UE, o Secretdrio-Geral e o Chairman do Comité
Militar da NATO bem como o0 DSACEUR (Anexo VII ao Anexo VI). Em tempos de crise,
estes contactos seriam intensificados, em especial se a operacdo exigisse o recurso a meios
da NATO. Neste caso, tendo por base as decisdes de Berlim e Washington, a Unido
propunha a implementa¢do do acordo Berlin Plus, do qual salientamos os seguintes aspectos

(Apéndice ao Anexo VII ao Anexo VI):

- A UE teria, mediante determinadas condicOes, acesso garantido € permanente as
capacidades de planeamento da NATO. Os pedidos seriam feitos pelo Director-Geral
do EMUE para o DSACEUR que analisaria a viabilidade do apoio face as
actividades em curso da NATO. No caso de a Alianga ndo ter capacidade de apoio
teria lugar uma estreita consulta entre as partes para tentar encontrar uma solucao,
mas a decisdo final seria da NATO.
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- No pressuposto de haver disponibilidade de meios e capacidades da NATO os
peritos das duas organizagdes reuniam para precisar os detalhes praticos da cedéncia,
incluindo aspectos administrativos, juridicos e financeiros cuja aprovacdo final seria
depois formalizada em reunido conjunta do COPS e NAC. Ficava no entanto
ressalvado que os meios e capacidades poderiam ter que voltar para a
responsabilidade da Alianga antes do final do periodo previsto, se esta organizacao

deles necessitasse para outra operagao considerada prioritaria.

- Seriam realizadas reunides entre os peritos de ambas as organizacdes tendo em
vista identificar as vérias opgdes possiveis no tocante a cadeia de comando a
implementar para futuras operacOes, bem como esclarecimento das
responsabilidades do DSACEUR no ambito do seu “chapéu” europeu. Preconizava-
se no entanto que toda a cadeia de comando deveria ficar sob o controlo politico e a
direc¢do estratégica da UE, sem prejuizo de manter a NATO permanentemente
informada sobre a evolu¢do da situacdo (Anexo J — Proposta da UE para

implementagdo do acordo Berlin Plus).

O Conselho Europeu de Nice, aprovou também a “Declaracdo de empenhamento de
capacidades militares” e o "Mecanismo de avaliacdo das capacidades militares," que faziam
diversas referéncias ao apoio que a NATO tinha dado no processo do HLG 2003 e no que

poderia ainda vir a dar no futuro (Anexo I ao Anexo VI).

Uma semana depois, o NAC congratulou-se com as conclusdes de Nice e decidiu
que passaria a convidar também para as suas reunides a Presidéncia, o Alto Representante
da PESC e o Chairman do Comité Militar da UE. Continuou também a referir a importancia
da ESDI no seio da NATO, como alavanca para o reforco das capacidades europeias, mas
sem implicar a criagdo de um exército europeu. Regozijou-se pelo estabelecimento do
acordo de seguranca interino, declarando ser prioritdrio concluir um acordo permanente,
assim como considerou muito positivas as propostas da UE tendo em vista assegurar a
transparéncia, consulta e cooperacdo entre as duas organizacdes. Acordou-se também que,
“As reunides entre o NAC e o COPS fora do periodo das crises, deverdo ser realizadas ndo
menos de trés vezes e as reunides Ministeriais uma vez, durante cada presidéncia da UE,
podendo qualquer das organizagdes requerer reunides adicionais de acordo com as

necessidades” (NATO 2000b, §31).
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Em relacdo ao Berlin Plus, sem referir paises em concreto, o comunicado daquela
reunido do NAC, reflectia no entanto o desconforto de alguns Aliados, em relacdo ao
“assunto da participagdo,” considerando nao terem sido ainda encontradas solugdes
satisfatorias em relagdo a inclusdo plena nas actividades da PESD, de paises europeus
membros da NATO mas ndo membros da Unido. Na prética, a Turquia e a sua relagdo com
a UE era a questio fundamental, que ndo estando completamente esclarecida obrigou a adiar
a assinatura do acordo, levando a Alianca a aplicar o principio do “nothing will be agreed
until everything is agreed” (§ 33). O governo de Ancara pretendia ter direito de veto sobre
uma possivel operacdo ou missao liderada pela UE, que pudesse de alguma forma afectar a
seguranca da Turquia, mas tal ndo lhe foi concedido, o que levou este pais a bloquear a
possibilidade de “acesso garantido” da Unido as capacidades de planeamento da NATO

(Sloan 2010, 228).

As conversacdes tiveram assim que prosseguir para se tentar chegar a um documento
consensual, o que ndo impediu que logo no inicio de 2001, uma troca de cartas entre o
Secretario-Geral da NATO e a Presidéncia da UE,191 permitisse formalizar as relagdes,
definindo os objectivos da cooperacdo e as modalidades de consulta entre as duas
organizacdes. A periodicidade das reunides de Embaixadores e Ministros seria exactamente
aquela que tinha sido proposta no dltimo NAC, mas além disso haveria também duas
reunides dos Comités Militares em cada semestre, além da possibilidade de calendarizacao
de outros encontros a diferentes niveis, quando necessdrio (NATO 2006a, 248). Em
resultado desta defini¢do, foram realizadas nos meses seguintes, as primeiras reunides
formais entre os Ministros dos Negdcios Estrangeiros e entre os Embaixadores ao nivel
NAC/COPS, assim como o primeiro Comité Militar conjunto.'*> Continuavam no entanto a
sentir-se duas visoes algo distintas: do lado da NATO, parecia prevalecer ainda uma certa
ideia de inclusdo, referindo sempre a ESDI como o pilar europeu da Alianga, enquanto do

lado da Unido se reforcava a ideia da capacidade auténoma da seguranca e defesa.

A vis@o americana ndo evidenciava grandes mudangas, apesar de o novo Presidente
George W. Bush ter feito no ano anterior, durante a campanha eleitoral, algumas afirmacdes
que poderiam indiciar um menor interesse pela Europa. Logo no inicio do mandato, na

primeira reunido com Blair, reafirmou o seu interesse pela NATO e pela Europa e aceitou a

' Num jantar informal no dltimo dia da reunido, os Ministros da NATO e da UE ndo conseguiram
desbloquear a situagc@o (Rutten 2001, 222).

T Em 24 Janeiro 2001.

192 A primeira reunido Ministerial realizou-se em Budapeste 2 margem do NAC, tendo sido quase inteiramente
dedicada a resolver o impasse com a Turquia, mas mais uma vez sem sucesso (Rutten 2002, 7).
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PESD, tendo-lhe sido assegurado que esta nao prejudicaria a Alianca e ndo criaria estruturas
de planeamento paralelas.'” Por ocasido da Cimeira UE-USA também Solana (2001, 22-
23), veio tentar reforcar o lago transatlantico, publicando um artigo que referia: “Os desafios
do século XXI requerem uma relagdo transatlantica renovada e reforcada. Isto quer dizer
uma América comprometida com os esforcos de cooperagdo internacional e uma Europa
suportando um fardo cada vez maior na resolugdo de crises internacionais. (...)
Desenvolvendo uma Politica Europeia de Seguranga e Defesa a UE transformar-se-4 num
parceiro mais forte para os USA, mais capaz de actuar em crises que afectem a segurancga da

comunidade transatlantica.”
4.3 Do 11 de Setembro a operacao Althea
4.3.1 Uma Europa mais activa

Os ataques terroristas do 11 de Setembro, viriam alterar substancialmente o
panorama geoestratégico internacional, saindo reforcada a ideia de autonomia europeia, mas
incentivando também a necessidade de maior cooperagdo. Numa reunido NAC/COPS logo
no més seguinte aos atentados, os Embaixadores discutiram as medidas que cada uma das
organizacdes estava a levar a cabo no ambito do combate ao terrorismo. Congratularam-se
ainda, com a cooperacdo que entretanto se verificava na Maceddnia, onde a NATO estava a
providenciar a seguranca dos monitores da UE e da OSCE (operagdo Amber Fox). Quanto
ao acordo de seguranga, Lord Robertson apenas recordou: “Depende da resolucdo do
assunto da participagdo dos paises ndo membros da UE que sdo membros da NATO”

(NATO 2001b). O impasse permanecia.

No final do ano, o Conselho Europeu de Laeken que declarou a PESD operacional,
aprovou também um relatério sobre a accao da Unido na sequéncia dos atentados nos USA.
A declaragdo de operacionalidade, além de referir que a Unido tinha adquirido a capacidade
de conduzir operagdes de gestdo de crises, dizia ainda: “A Unido conta ultimar os acordos
de seguranca com a NATO e concluir os acordos sobre a garantia de acesso ao planeamento
operacional da Alianca, no pressuposto de que pode dispor dos meios e capacidades pré-
identificadas da NATO e a identificagdo de uma série de opgdes de comando postas a
disposi¢do da Unido” (Unido Europeia 2001b, Anexo II § B). O relatério sobre a acgdo da
Unido, dava conta da implementacdo de uma série de medidas que entretanto tinham sido

tomadas no ambito diplomadtico, legislativo e operacional, tendo em vista: reforcar a

193 Reunido em Camp David, USA, em Fevereiro de 2001 (Sloan 2010, 229).
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solidariedade e cooperacdo com os USA; desenvolver politicas de combate ao terrorismo;
reforcar o papel internacional da Unido; e precaver as consequéncias econdmicas dos

ataques, para a Europa e para o Mundo (Anexo 1V).

O ano de 2002 foi caracterizado por avangos e recuos. A UE por um lado, apesar de
o Tratado de Nice ndo ter ainda entrado em vigor, discutia a Convencao tendo em vista um
Tratado Constitucional, revelando divergéncias entre os paises europeus. Os USA por outro
lado, com a perspectiva da Guerra do Iraque, foram manifestando ao longo do ano uma certa
tendéncia unilateralista, expressa muito claramente na NSS que referia a possibilidade de
futuras accdes preemptivas e sem apoio de outros paises. Mesmo assim, no final do ano,

seria possivel remover os obstaculos e oficializar a relacdo NATO-UE (Gnesotto 2003, 9).

Vejamos um pouco mais em pormenor os principais acontecimentos de 2002. Em
Fevereiro, o Secretdrio Adjunto da Defesa americano, Paul Wolfowitz (2002, 22-29), fez o
balanco do periodo pds-11 de Setembro e comecou por enaltecer o apoio da NATO ao
evocar, pela primeira vez na sua historia, o Artigo 5° e ao enviar para os USA sete avides
AWACS, para patrulhar os céus dos Estados-Unidos. Chamou também a atencdo para o
facto de se ter criado uma vasta coligacdo que ultrapassou largamente as fronteiras da
Alianga e que apoiou as ac¢Oes americanas no combate ao terrorismo, especialmente no
Afeganistdo. Mas ndo deixou também de recordar as palavras de Bush em relacdo aos paises
que escolhessem tolerar o terrorismo ou recusassem agir: “Nao tenham duvidas: se eles nao

agirem, a América fa-lo-a.”

Em Marco, no Conselho Europeu de Barcelona, os lideres europeus declararam-se
dispostos a assumir a missdo de estabilizacio na Macedodnia, até ai desempenhada pela
NATO, desde que o acordo de cooperagdo NATO-UE entrasse em vigor. Encarregaram por
i1sso a Presidéncia e o SG de envidar esfor¢os nesse sentido (Unido Europeia 2002a, 48).
Numa reunidao de Ministros dos Negocios Estrangeiros, em Maio, reconhecer-se-ia uma
certa evolucdo, mas ainda sem acordo definitivo (European Union-NATO 2005, 60). No
mesmo més, Solana (2002a, 63), reafirmou o apoio europeu ao esfor¢co militar americano no
combate ao terrorismo internacional, mas referiu existirem dois aspectos importantes: “O
primeiro é que a resposta militar por si s6 ndo resolverd o problema do terrorismo. Os
europeus aprenderam essa licdo. O segundo é que mesmo o pais mais forte do Mundo
precisa de Parceiros e Aliados e ndo simples seguidores. Um verdadeiro partenariado requer
didlogo e respeito mutuo. Mas requer também que ambos os lados estejam convencidos dos
beneficios. Isto coloca a questdo do equilibrio das contribui¢des.” Continuava dizendo: “A

159



Europa estd em movimento. (...) Nos ndo vamos igualar os USA em termos de capacidades
militares, mas estamos determinados a dotar-nos dos meios para actuar decisivamente,
quando e onde necessdrio, em estreita colaboracio com a NATO. Tudo isto sd@o boas
noticias para os USA. Niao estamos a falar de um jogo de soma zero; nés queremos mais
Europa, ndo menos América.” A posicdo da Europa ficava assim bem explicita, restando

entdo saber se conseguiria ultrapassar a mera retdrica politica.

Uma prova deste empenhamento europeu em fazer mais, foi a realizagao do primeiro
exercicio de gestdo de crises (CME 02), que teve por objectivo testar os procedimentos e as
estruturas de gestdo de crises da Unido e esteve aberto a observadores da NATO, OSCE e
UN, assim como aos paises europeus membros da NATO mas ndo membros da UE e aos
candidatos a ades@o a Unido (Unido Europeia 2002b, 65). Em Junho, o Conselho Europeu
de Sevilha aprovou acordos de consulta e cooperagdo com a Russia, Ucrania e Canada
(Unido Europeia 2002c, 90-95). Em relagdo a NATO ainda ndo havia “fumo branco” e as

negociagdes prosseguiam.

Em Outubro, no Conselho Europeu de Bruxelas, os lideres europeus renovaram as
declaracdes de Barcelona uns meses antes € assumiram que pretendiam iniciar a missao na
Macedonia, em 15 de Dezembro. Considerando que o acordo com a NATO era
imprescindivel, mandataram Solana para fazer um esfor¢o suplementar nesse sentido € num
prazo de duas a trés semanas relatar a situagcdo, permitindo a Unido tomar as necessdrias
decisdes (Unido Europeia 2002d, §22-24). Num anexo as conclusdes aprofundavam-se
alguns aspectos do Tratado de Nice, respeitantes ao envolvimento e as modalidades de
participacao dos paises da Alianca ndo pertencentes a UE, em missoes lideradas pela Unido.
Neste contexto, reafirmava-se o respeito pelas ac¢des e decisdes de alguns EM da UE no
ambito da suas obrigacdes para com a NATO e esclarecia-se que: “Em nenhumas
circunstancias, nem em qualquer crise, a PESD sera usada contra um Aliado, pressupondo-
se que reciprocamente a NATO ndo actuara contra a UE ou os seus Membros. Assume-se
também que ndo serd iniciada qualquer ac¢do que viole os principios da Carta das Nagdes
Unidas” (Annex II §2). No que respeitava ao “assunto da participacdo” os europeus
mostravam-se disponiveis para manter consultas permanentes com os paises europeus da
NATO na3o membros da UE, para discussdo e troca permanente de pontos de vista, para
“permitir a UE toma-los em consideragdo” (§3). Continuava assim afastada a possibilidade

de dar a esses paises a capacidade de bloquear as decisdes finais da Unido.
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No més seguinte, a NATO realizaria a Cimeira de Praga, que tal como j4 referimos
seria uma das mais importantes cimeiras da sua histdria e viria confirmar o alargamento a
sete novos EM. Em relacdo a parceria NATO-UE a declaragao final nao era muito efusiva
mas ¢ interessante verificar que deixou de se falar em ESDI, sublinhando-se no entanto a
importdncia de uma maior transparéncia e cooperacdo entre as duas organizacdes em
questdes de interesse comum relacionadas com a seguranga, defesa e gestdo de crises.
Constatava-se também a “necessidade de encontrar solugdes satisfatorias para todos os
Aliados no assunto da participacdo dos Aliados europeus ndo pertencentes a UE, de modo a

atingir uma parceria estratégica genuina” (NATO 2002a, §11).
4.3.2 Aprovacao do acordo Berlin Plus

No final de 2002, o Conselho Europeu de Copenhaga concluiu as negociacdes de
adesao de dez novos EM, confirmando o processo da “dupla filiagdo” (Gaspar 2011, 44), na
Aliancga e na Unido, de muitos paises do Leste europeu. Mas Chipre e Malta também foram
admitidos na UE, deixando de fora a Turquia, que foi encorajada a redobrar os esfor¢os no
sentido de cumprir os critérios de Copenhaga de 1993, tendo em vista uma futura adesao.
Mesmo assim, as conclusdes da presidéncia davam conta que foi possivel finalizar o acordo
com a NATO e congratulavam o principal responsdvel por esse facto, o Secretario-Geral
Javier Solana (Unido Europeia 2002e, §27).194 No entanto, a Unido foi obrigada a fazer uma
importante cedéncia a Turquia, assumindo que o Berlin Plus apenas se aplicaria aos
membros da UE que pertencessem a NATO ou fizessem parte da Parceria para a Paz, isto é,
que tivessem estabelecido um acordo de seguranga bilateral com a NATO (Annex II).

Ficavam assim de fora, Chipre e Malta.'”

Trés dias depois, as duas organizagdes divulgavam uma declaracdo comum que
reafirmava a NATO como principal responsavel pela seguranga colectiva dos seus membros
e congratulava a UE por pretender atingir a capacidade de liderar operacdes de gestdo de
crises, incluindo operacdes militares onde a Alianca ndo estivesse empenhada.'” Nesse
contexto, o documento referia que o relacionamento futuro teria por base os seguintes

principios (European Union-NATO 2002, 178-79):

1% Os dias anteriores a este Conselho Europeu foram de intensas negociagdes com a Turquia e a Grécia.

130 problema principal tinha a ver com Chipre cuja soberania ndo era reconhecida pela Turquia, que ocupava
a metade norte do seu anterior territério.

1% Esta possibilidade de deixar para a UE apenas as missdes em que a NATO ndo estivesse empenhada, que ja
vinha de Saint-Malo e de Washington, configurava um “direito a primeira recusa” por parte da Alianca, que
primeiro deveria decidir que ndo intervinha e s6 depois autorizar o apoio a Unido (Gardiner e McNamara
2008).
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- Complementaridade nas actividades de gestdo de crises das duas organizagdes,

reconhecendo no entanto as suas naturezas especificas;
- Eficaz consulta miitua, didlogo, cooperacdo e transparéncia;

- Igualdade e atengdo pela tomada de decisdo auténoma e pelos interesses de cada

uma;
- Respeito pelos interesses dos EM de ambas as organizagdes;

- Respeito pelos principios da Carta das NU, subjacente aos Tratados da Unido
Europeia e de Washington os quais preconizavam comprometimentos para a

resolucao pacifica das disputas;

- Desenvolvimento de capacidades militares de forma coerente, transparente e

mutuamente reforcadora (Anexo L - EU-NATO Declaration on ESDP).

Para que fosse possivel cumprir estes principios, a Unido asseguraria o envolvimento
dos paises europeus da NATO ndo pertencentes a UE e a NATO garantiria o acesso da UE
as suas capacidades de planeamento. Ambas as organizacdes reconheciam também ser

necessdrio estabelecer acordos para um desenvolvimento coerente de capacidades.

Na sequéncia desta declaragdo comum, Solana (2002b, 179-80), referiu que a Unido
se iria concentrar em trés dreas: assumir a operacdo na FYR; analisar a possibilidade de
assumir a missdo na BIH em substituicdo da SFOR; e preparar um exercicio conjunto, a

realizar no final do ano seguinte.

Em Marco de 2003, foi entdo possivel assinar o acordo Berlin Plus, que sendo um
documento classificado ndo foi tornado publico. Sabe-se no entanto que incluia os seguintes

aspectos (NATO 2006a, 249):

- Acesso assegurado da UE as capacidades de planeamento da NATO tendo em vista

contribuir para o planeamento militar das missoes lideradas pela Unido;

- Presuncdo da existéncia e disponibilidade de capacidades e meios comuns da

NATO para utilizacdo em missdes UE;

- Identificacdo de um conjunto de opcdes de comando europeias, desenvolvendo o
papel do DSACEUR, de modo a permitir que este assumisse de forma eficaz as suas

responsabilidades europeias;
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- Adaptacdo do sistema de planeamento de defesa da NATO que deveria passar a

incorporar a existéncia de forgas para as missoes lideradas pela Uniao;

- Estabelecimento de um acordo entre as duas organizacdes permitindo a troca de

documentos classificados mediante regras de seguranca reciprocas;

- Definicao de procedimentos para a entrega, monitoriza¢do e devolucdo dos meios e

capacidades da NATO;

- Definicao de modalidades de consulta NATO-UE no contexto de operagdes

lideradas pela Unido utilizando meios e capacidades da NATO.

Dava-se assim um passo excepcionalmente importante para o relacionamento entre
as duas organizacdes. O acordo foi colocado em pratica logo no final do més com o

lancamento da operacdo Concordia, na Maceddnia, a primeira intervencao militar da UE.
4.3.3 Guerra do Iraque

Além deste importante acordo e das primeiras operacdes e missdes da Unido,"’ o
ano de 2003 ficaria também marcado pela invasio do Iraque, pela coligacdo liderada pelos
USA, provocando um enorme abalo nas relacOes transatlnticas. Esta intervengdo
americana, que ja aflorimos atrds mas que merece ser agora dissecada, ndo pode ser
entendida fora do seu contexto, caracterizado pelo advento de uma nova Era, com um

mundo mais complexo e mais perigoso, revelado pelos atentados do 11 de Setembro.

A resposta imediata de Bush a esta agressao foi a invasao do Afeganistdao, mas logo
no inicio de 2002, no seu discurso sobre o Estado da Unido ficou claro que a preocupagdo
era mais global e estava disposto a ir mais longe na sua “guerra ao terrorismo,” referindo-se
pela primeira vez ao que apelidou de “eixo do mal,” enfatizando a ameaca iraquiana mas
incluindo também a Coreia do Norte e o Irdo (Bush 2002). A visdo que americanos e
europeus tinham do Mundo pds-11 de Setembro ndo era muito diferente e ambas as partes
concordavam que o problema principal residia no grande Médio Oriente (Asmus 2006, 24).
Mas a intenc¢do da Europa ndo era alargar a guerra aqueles paises e varias vozes se ouviram

198

criticando as palavras de Bush.”™ O SG da NATO, Lord Robertson, reagiu com prudéncia

dizendo que os USA teriam de apresentar provas que justificassem uma acc¢do armada

%7 Recordamos que também a missdo de policia na BIH teve inicio em Janeiro de 2003.

1% Nomeadamente Hubert Védrine e Joschka Fischer, Ministros dos Negécios Estrangeiros da Franca e
Alemanha e Chris Patten, membro britanico da Comissdo Europeia, criticaram publicamente a estratégia do
“eixo do mal” (Gordon e Shapiro 2004, 67).
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contra aqueles paises e até mesmo Madeleine Albright, a anterior Secretdria de Estado
americana veio dizer que as palavras de Bush tinham sido “um grande erro,” até porque
aqueles trés paises ndo eram iguais (BBC News 2002). Mas o mote estava lancado e o

Ocidente dividido.

Em Junho, Bush fez o seu segundo grande discurso desse ano, na Academia Militar
de West Point, confirmando uma visdo algo simplista, que reduzia todos os problemas aos
aspectos militares da guerra ao terrorismo e reafirmando que os USA estavam prontos a agir
de forma preemptiva, ndo esperando pela materializacdo das ameagas (Gordon e Shapiro
2004, 68). No més seguinte era aprovada a NSS, uma nova estratégia que no fundo veio
confirmar as afirmacdes que vdrios responsaveis da administragdo americana foram fazendo
desde o 11 de Setembro. Por um lado, apelava-se a cooperacdo com outros paises € as
“coligacdes de vontades,” mas por outro lado, reafirmava-se a intencdo de actuar

unilateralmente e preemptivamente, se necessario.

Os responsaveis americanos continuavam convencidos que o Iraque e o seu lider
Saddam Hussein constituiam uma séria ameaca para a seguranca ocidental, especialmente
pela alegada capacidade de utilizacdo de armas de destruicdo macica. A maioria da opinidao
publica americana (60%) apoiava uma invasdo do Iraque, mas esse apoio reduzia bastante
(para 35 a 40%) no caso de nao existir acordo da ONU (Gordon e Shapiro 2004, 75). Nesse
contexto, assistiu-se ao longo de vdarios meses a uma forte ofensiva diplomdtica dos USA
junto do CSNU, na tentativa de convencer os seus pares da perigosidade que constituia a
permanéncia de Saddam no poder. Mas a oposicdo da China e da Russia foi sempre
evidente, depois também apoiadas pela Franca. Nesse periodo, também a Alemanha
manifestou oposicdo as ideias de Bush, com o chanceler Gerhard Schroder em plena
campanha eleitoral para a reeleic@o, a basear o seu discurso na oposi¢do a guerra e aos USA,

apesar de o seu partido ser tradicionalmente atlantista (96-103).

O discurso de Bush em Nova lorque na sede da ONU, por ocasido do primeiro
aniversario do 11 de Setembro, foi uma das derradeiras tentativas de obter o apoio daquela
organizacdo, desafiando-a a reforcar as resolugdes tomadas anteriormente, que até ai ndo
tinham demonstrado resultados préaticos. Os dois meses seguintes foram de intensas
negociagdes, com os USA apoiados pelo Reino Unido a tentar obter uma resolu¢do com um
mandato mais forte que exigisse o desarmamento do Iraque e inspeccdes mais rigorosas,
apoiadas por militares armados. O ndo cumprimento dessa resolucdo autorizaria os
membros do CSNU a utilizar “todos os meios necessarios” para restaurar a paz e seguranga
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internacionais. Na primeira linha da oposicdo estava agora a Franca principalmente apoiada
pela Rissia que considerava que um texto desse teor poderia servir de pretexto para iniciar
uma guerra. Acabou por se chegar a um consenso, que se traduziu na Resolucdo 1441, que
foi aprovada por unanimidade e estabelecia que esta era a ultima oportunidade que era dada
ao Iraque para cumprir as suas obrigacdes em relagdo ao desarmamento e que o ndo
cumprimento teria “sérias consequéncias” (Organizagdo das Nagdes Unidas 2002a, §2, 13).
Esta Resolucdao foi no entanto alvo de diferentes interpretacdes, com os americanos a
considerar que dava luz verde a uma actuagdo militar em caso de ndo cumprimento € com 0s
franceses a considerar que s6 o CSNU poderia determinar o passo seguinte (Gordon e

Shapiro 2004, 114).

No inicio de Dezembro o Iraque entregou uma relagdo do material militar que
supostamente possuia, mas este documento continha erros grosseiros, ndo incluindo até
material que as inspecgdes da ONU ja tinham detectado. Os americanos consideraram que
este era um sinal claro de que Saddam n@o iria cumprir a Resolucdo 1441, enquanto os
franceses apesar de concordarem que existiam erros, ndo achavam que isso justificasse uma
guerra imediata. Na Europa, no entanto, muitos analistas consideravam que a guerra era
inevitavel, tanto mais que os USA j4 tinham iniciado o deslocamento de tropas para a regidao
do Golfo, apesar de ndo terem ainda encerrado oficialmente as portas as negociacdes. No
dia 3 de Janeiro, num discurso a militares americanos em Fort Hood, Bush anunciou que o
seu pais “estava pronto” e em meados desse més, cento e quarenta mil militares ja tinham
recebido ordem de deslocamento para o Iraque (Gordon e Shapiro 2004, 118). Na Europa,
franceses e alemdes continuaram a ser a face mais visivel da oposicdo a guerra e no final de
Janeiro por ocasido das celebracdes do 40° aniversirio do Tratado do Eliseu, Chirac e
Schroder fizeram questdo de referir que tinham idénticas posi¢cdes sobre o problema do
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Iraque e ndo apoiavam um conflito armado.

A reaccdo americana nao se fez esperar e no proprio dia Rumsfeld, numa
conferéncia de imprensa no Pentagono, ao ser inquirido sobre esta posicao referiu: “Estdo a
pensar na Europa como sendo a Alemanha e a Franga. Eu ndo. Penso que essa € a velha
Europa. Se olharem hoje para todos os paises europeus da NATO vao constatar que o centro
de gravidade estd a mudar para Leste. E hd muitos novos membros” (Rumsfeld 2003).

Também os paises europeus da NATO mais atlantistas sentiram necessidade de se afastar da

1% Gordon e Shapiro (2004, 127) consideram que esta posi¢do de franceses e alemdes foi também uma
tentativa de influenciar o futuro da Europa e uma oportunidade para isolar os lideres europeus mais atlantistas,
como Blair, Aznar e Berlusconi.
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posicdo franco-germanica e fizeram publicar no Wall Street Journal um texto que ficou
conhecido como “carta dos 0ito” e que procurava reforcar os lagos transatlanticos. Apesar
de ndo apoiarem declaradamente uma invasao do Iraque, defendiam a implementacdo da
Resolucdo 1441 e condenavam a sistemadtica violagdo das decisdes do CSNU por parte de

Saddam (Aznar et al. 2003).2%°

Uma semana depois, os USA apresentavam no CSNU o que consideravam ser as
provas irrefutdveis da existéncia de WMD no Iraque. No mesmo dia, os paises do chamado
“Grupo de Vilnius” também apelidado de “Vilnius 10,”*°' fizeram uma declaracio em
consonancia com a “carta dos oito,” mas ainda mais incisiva manifestando-se preparados
para contribuir para uma coligacdo internacional que visasse impor o cumprimento da
Resolucdo 1441 e o desarmamento do Iraque (Vilnius Group Countries 2003). Os
americanos ganhavam assim uma margem de apoio muito razodvel e a mensagem que
passava era que Franca e Alemanha estavam isoladas, ndo os USA.?%? Chirac furioso com
tudo o que se estava a passar, ameagou bloquear a ratificacdo do acesso dos paises de Leste
a NATO, dizendo que ‘“eles tinham perdido uma boa oportunidade para se manterem
sossegados” (Gordon e Shapiro 2004, 134). O Senador americano Joseph Lieberman, critico
da administracdo Bush e também dos europeus anti-guerra, comentava entao que os Aliados

pareciam uma “familia disfuncional” a necessitar de terapia (136).

O CSNU mostrava-se também completamente dividido e uma hipdtese de uma
segunda Resolugdo mais rigorosa e esclarecedora foi ainda discutida, mas sem sucesso.””
Uma entrevista televisiva de Chirac afirmando que a Franga iria vetar qualquer ultimato do
CSNU ao Iraque, foi o ultimo acto antes da famosa reunido dos Acores em que Durdo
Barroso, a data Primeiro-Ministro de Portugal, serviu de anfitrido a Cimeira entre Bush,

Blair e Aznar. No dia seguinte, 17 de Marco, o presidente americano apareceria nas

200 0g signatdrios eram os Primeiros-Ministros de Espanha, Portugal, Itdlia, Reino Unido, Pol6nia, Hungria e
Dinamarca e o Presidente da Republica Checa. Dos paises convidados para assinar a carta apenas a Holanda
recusou, por se encontrar em periodo de campanha eleitoral. Franca, Alemanha e também Bélgica e
Luxemburgo, que se opunham a guerra, ndo foram sequer informados de que a carta estava a ser preparada
(Gordon and Shapiro 2004, 129-130).

2 Inclufa os paises que tinham solicitado adesdio a NATO: Albania, Bulgdria, Crodcia, Estonia, Letdnia,
Lituania, Macedénia, Roménia, Eslovdquia e Eslovénia.

2 No entanto, a opinido publica europeia foi muito critica, ocorrendo importantes manifestacdes contra a
intervencdo militar, em todas as grandes cidades da Europa, comegando até a falar-se no nascimento da “nacéo
europeia”. Uma sondagem do Transatlantic Trends 2003 referia que enquanto 55% dos americanos apoiavam a
guerra, 70% dos europeus tinham opinido contrdria (German Marshall Fund of the United States 2003,
Question 12).

2% Dos membros do CSNU estavam claramente a favor da segunda Resolugdo os USA, Reino Unido, Espanha
e Bulgaria e claramente contra a Franca, Alemanha, Ruissia e China (Gordon e Shapiro 2004, 149).
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televisdes a dar a Saddam um ultimato de 48 horas para abandonar o poder. A Guerra do

Iraque iria comecar.
4.3.4 Paradoxos do pés-Guerra do Iraque

Como pudemos constatar, esta crise provocou enormes fissuras quer no interior da
NATO, quer na UE. Na NATO a situacdo complicou-se especialmente quando a partir de
Novembro de 2002, os USA tentaram convencer os Aliados de que seria necessario apoiar a
Turquia contra um possivel ataque do Iraque. Esta ajuda incluiria o envio de AWACS e de
baterias de misseis antimissil Patriot, mas os americanos pretendiam também apoio das
forcas da NATO para proteger os seus navios em transito para o Golfo Pérsico assim como
guarda as suas instalacdes na Europa, de modo a libertar militares americanos destacados
para o Golfo. Apesar de se pretender, nessa fase, apenas iniciar o planeamento antecipado
de contingéncia, a Franca e Alemanha, apoiadas pela Bélgica e Luxemburgo, bloquearam a
proposta americana por a considerarem desnecessariamente provocadora. Esta decisdo
originou um coro de protestos nos USA com o proprio Secretdrio de Estado, Colin Powell, a
temer que a Alianga “se estivesse a desintegrar por ndo cumprir as suas responsabilidades”
(Gordon e Shapiro 2004, 138). Depois de intensas discussdes, em Fevereiro os USA
reformularam a sua proposta, mantendo os apoios a Turquia em AWACS, em Patriots e
também em unidades de proteccio NBQ, mas retirando a segurancga as suas instalacdes na
Europa. A Alemanha foi entdo pressionada pelos restantes Aliados e acabou por ceder,
permitindo que o planeamento fosse aprovado no Defence Planning Committee (DPC).”** A
Franca ainda veio declarar que se viesse a ser realmente necessdrio apoiaria a Turquia, mas

a solidariedade no seio da Alianca tinha sofrido um sério revés (136-141).

No seio da UE, também a situacdo nao foi pacifica, especialmente no periodo da
declaracdo franco-germanica e da posterior “carta dos oito.” Nem Romano Prodi, Presidente
da Comissdo Europeia, nem Solana, nem sequer o pais que exercia a Presidéncia do
Conselho, a Grécia, foram previamente informados destas movimentacdes. O SG da PESC
tinha tentado encontrar uma posicdo comum entre os lideres europeus, mas acabou por ser
completamente “curto circuitado.” Tony Blair chegou mesmo a afirmar que pretendia uma
Europa unida e pré-americana, mas se tal ndo fosse possivel, preferia uma Europa dividida
com uma parte pré-americana (Gordon e Shapiro 2004, 131). Comprovava-se assim a

importancia decisiva que o elo transatlantico tinha para a unidao da Europa.

2% 0 DPC era um Comité de alto nivel presidido pelo SG da NATO e entre 1966 ¢ 2009 ndo incluia a Franca
por esta se ter retirado da estrutura militar da Alianga. Em 2010 este Comité foi extinto (NATO 2012d).
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Contrariando esta corrente de pessimismo e fragmentagdo, em Fevereiro de 2003, a
Franca e o Reino Unido reuniram-se numa Cimeira em Le Touquet que pretendeu reafirmar
as decisdes de Saint-Malo cinco anos antes, assim como propor novas iniciativas para
modernizar e desenvolver a seguranga e defesa europeia. Concordando com a aproximacao
a NATO, a declaracdo final referia que a UE deveria incrementar as suas actividades de
gestdo de crises nos Balcas, nomeadamente na Maceddnia e na BIH, mas deveria também
preocupar-se em promover a paz e estabilidade em Africa. No 4mbito das capacidades, estes
dois paises decidiram desenvolver a interoperabilidade dos seus porta-avides de forma a
passarem a ter um navio permanentemente disponivel. A Unido propuseram a criacdo de
uma agéncia intergovernamental de defesa com o objectivo de promover e coordenar o
desenvolvimento de capacidades dos EM. Referiram ainda a necessidade de criar uma forca
de reaccdo rapida da UE, compativel com a NRF da NATO (Franco-British Summit 2003,
36-39). A partir desta reunido bilateral, a agéncia europeia de defesa e a for¢ca de reaccao
rapida, seriam assuntos que frequentemente constariam das agendas das reunides dos

responsaveis europeus.

Apesar de ter sido assinado o Berlin Plus (por coincidéncia no dia 17 de Marco de
2003, exactamente o dia do ultimato de Bush ao Iraque), os ventos da discordia no seio da
Europa continuaram a soprar com muita for¢a. Este facto ficou bem comprovado no més
seguinte com a reunido de alto nivel realizada entre os quatro paises opositores a Guerra do
Iraque: Franca, Alemanha, Bélgica e Luxemburgo. Esta reunido, que ficaria conhecida como
a “Cimeira do Chocolate,” realizou-se a margem dos trabalhos da Convenc¢ao sobre o Futuro
da Europa que preparava o Tratado Constitucional e foi uma tentativa de influenciar as
conclusdes dos referidos trabalhos. O comunicado final tinha o cuidado de comecar por
referir que a parceria transatlantica permanecia uma “prioridade estratégica essencial para a
Europa” (Germany, France, Luxembourg, and Belgium 2003, 76), mas de seguida defendia
uma série de propostas para reforco da autonomia da seguranca e defesa europeia. A
polémica essencial, que a partir daqui passaria a ser um ponto de friccio permanente entre
os EM da Unido, residiu na proposta de criacdo em Tervuren, nos arredores de Bruxelas, de
um Quartel-General multinacional capaz de planear e conduzir as operagdes auténomas da
UE (76-80). Na prética pretendia-se uma espécie de SACEUR europeu, o que foi
liminarmente recusado por diversos paises, com o Reino Unido na linha da frente, por o
considerarem uma duplicacdo desnecessaria. Os USA ainda se alarmaram com a proposta

daqueles quatro paises, tendo convocado uma reunido de emergéncia do NAC, mas logo
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perceberam que a maioria dos Aliados ndo iria aprovar uma ideia que também consideravam

muito pouco “NATO friendly” (Rodrigues 2006, 23).
4.3.5 Avancos na parceria

Em Maio de 2003 reuniria pela primeira vez o NATO-EU Capability Group, que
teria por objectivo assegurar sinergias e complementaridade entre os projectos de
desenvolvimento de capacidades de ambas as organizacdes. Dois meses depois, na
sequéncia do sucesso da transferéncia de responsabilidades da NATO para a UE na
Macedonia, seria assinado um documento que consolidava uma visdo conjunta para os
Balcas, no qual se definiam as &dreas fundamentais onde seria necessdrio um esforco
concertado, nomeadamente: prevencao de conflitos e gestdo de crises; reforma do sector de
seguranca e defesa; reforco da Justica e Assuntos Internos; combate ao terrorismo; gestao de
Fronteiras; recolha e controle de armamento ilegal (NATO-EU 2003, 200-203). NATO e
UE teriam assim um importante palco onde poderiam empregar conjuntamente 0s seus

recursos, dando eventualmente azo a outras futuras iniciativas.

Em Novembro realizar-se-ia um exercicio conjunto de gestio de crises - CME/CMX
03 - no qual a Unido desenvolveria, num cenério ficticio, uma operacdo de gestao de crises
com o apoio da Alianga, testando e oleando alguns aspectos praticos do acordo Berlin Plus.
Apesar de envolver apenas os comandos de nivel politico-militar e consequentemente nao
ter custos financeiros assinaldveis, este seria o primeiro e também o ultimo exercicio que as
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duas organizagdes realizariam em conjunto.*”

Na sequéncia de reunides informais, a Franca, Alemanha e Reino Unido divulgaram
no final do ano um documento conjunto cujo texto seria poucos dias depois aprovado na
integra pelos EM da Unido, por ocasido do Conselho Europeu de Bruxelas.”® Para melhor
operacionalizar o Berlin Plus, propunha-se o estabelecimento de células de ligacao da Unido
no SHAPE e da Aliangca no EMUE, o que viria mais tarde a ser aprovado pela NATO e
implementado a partir de 2005. Foi também decidida a criacio no EMUE de uma Célula
Civil-Militar que permitisse fazer o planeamento estratégico inicial de operagdes conjuntas

que incluissem capacidades civis e militares e que pudesse ainda reforcar os Quartéis-

*% Esteve previsto um segundo exercicio para 2007, que seria cancelado oficialmente por falta de
entendimento quanto ao cenario a utilizar, mas na pratica inviabilizado pelo “brago-de-ferro” Chipre-Turquia.
Posteriormente acordou-se um exercicio para o primeiro semestre de 2011, mas numa altura em que o cendrio
ja estava acordado a NATO iniciou a missao na Libia e o evento foi novamente adiado.

2% Recordamos que neste Conselho Europeu de Bruxelas, em 12 de Dezembro de 2003, foi aprovada também
a EES que reafirmava a importancia da relagdo transatlantica e dos acordos NATO-UE, especialmente o Berlin
Plus.
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Generais designados para conduzir uma operagdo auténoma. Esta célula, ndo constituindo
um QG permanente, deveria no entanto ter a capacidade acrescida de planear e conduzir
uma operacdo, mediante a nomeacdao de um Comandante Operacional e um reforco de
pessoal — augmentees (Unido Euroepia 2003b, 322-3).*7 Tentava-se assim colmatar as
lacunas operacionais que estavam na origem da proposta do comando de Tervuren, dando a
UE uma maior capacidade de gestdo auténoma de crises, sem um aumento exagerado de

recursos.

O mesmo Conselho Europeu aprovou também uma “Declaracdo sobre as Relagdes
Transatlanticas,” que comegava por referir: “As relagdes transatlanticas sdo insubstituiveis
(...) A nossa parceria com 0s USA e o Canad4 assenta em valores e interesses comuns. Esta
parceria encontra-se também enraizada na nossa crescente interdependéncia politica e
econdmica. Agindo conjuntamente a UE e os seus Parceiros transatlanticos podem constituir
uma extraordinaria forca benéfica para o mundo” (Unido Europeia 2003c, §1-2). Mais a
frente, o texto dizia ainda que “As relagdes UE-NATO sdo uma expressdo importante da
parceria transatlantica” (§7), referindo também a relevancia do acordo Berlin Plus. Esta
declaracdo da Unido no final de um ano extremamente delicado para o relacionamento
transatlantico, pretendeu recuperar o entendimento entre os dois lados do Atlantico,
focalizando as atengdes ndo s6 nos aspectos de seguranca e defesa mas também nas

vertentes politica e econdmica, apelando a um trabalho conjunto.
4.4 Da operacao Althea ao Conselho Europeu da PCSD
4.4.1 Estagnacao no relacionamento e tentativas de desbloqueio

O ano de 2004 marcou o fim de um ciclo de cinco anos, ao longo dos quais se
construiu a PESD e se registou alguma evolucdo nas relacdes NATO-UE. Nesse ano, o
acontecimento mais importante no ambito da parceria foi o fim da operacdo SFOR da
NATO e o inicio da operacdo Althea da UE, na BIH, que como j4 vimos seria a segunda e
ultima operagdo ao abrigo do Berlin Plus. Nos anos seguintes, o relacionamento entre as
duas organizacdes viria a ser influenciado negativamente, especialmente por trés factores:

os sucessivos alargamentos da UE deixando sempre de fora a Turquia; o voto dos cipriotas,

207 As conclusdes do Conselho Europeu seguinte, em Junho de 2004 incluiriam um anexo com o mesmo titulo
que reiterava estas ideias e falava também no estabelecimento, a partir de 1 de Janeiro de 2006, de um Centro
de Operacdes junto a Célula Civil-Militar, no EMUE, capaz de planear e conduzir operacdes a escala da
operacdo Artemis (Unido Europeia 2004c¢).
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em referendo interno, contra a reunificagdo do pais; a insisténcia francesa na autonomia da

UE.

Na verdade, especialmente até ao final de 2007, as relagdes entre as duas
organizagdes caracterizaram-se por uma quase completa estagnacdo com os contactos ao
nivel institucional reduzidos a esporddicas reunides de rotina em que apenas se discutiam
assuntos da operacdo Althea, mantendo-se a auséncia forcada de Chipre e Malta.”®® Aos
problemas com a Turquia e Chipre, aliava-se também o facto de a Franga, ainda com o
estigma da Guerra do Iraque e temendo demasiada intromissdo americana nos assuntos
europeus, ndo aceitar qualquer reforco da cooperacdo, travando as vérias tentativas de
aproximacdo que foram sendo feitas pelas presidéncias rotativas da UE, incluindo a

portuguesa, no segundo semestre de 2007.

As tomadas de posse de Sarkozy e mais tarde de Obama,”” permitiram uma inverso
no relacionamento entre a Franca e os USA, retirando um dos entraves a aproximagao
NATO-UE. No inicio de 2008, o Comunicado Final da Cimeira da NATO em Bucareste
(NATO 2008), reflectiu ja essa abertura, incluindo um parigrafo onde se referiam os
aspectos de sucesso nas relacdes NATO-UE, especialmente na vertente operacional. Os
Aliados reconheciam a importincia de uma Europa mais forte e capaz e declaravam-se
determinados em melhorar a parceria estratégica, para atingir maior cooperagdo e eficiéncia
e evitar duplicagdes desnecessdrias, num espirito de transparéncia e respeito pela autonomia

mutua (§14).%"°

No segundo semestre de 2008, a Franga assumiu a Presidéncia rotativa do Conselho
Europeu e o seu programa defendia o reforco da cooperacdo com a NATO, algo impensavel
um ano antes (Presidence Frangaise du Conseil de 1’Union Européenne 2008, §3). Num
seminario realizado em Julho, em Paris, os dois SGs, Javier Solana e Jaap de Hoop Scheffer
referiram a importancia da parceria e lancaram algumas ideias sobre os passos que seria
necessdrio dar para melhorar a situacdo. Solana (2008, 271-3), defendeu que o Berlin Plus
tinha sido muito importante mas ndo era suficiente, tanto mais que tinham acabado os
tempos em que a Unido actuava num local apenas se a Alian¢a ndo estivesse ai empenhada e

o importante agora era a convergéncia de accoes. Por outro lado, referiu que apesar de a UE

*% Malta viria a assinar o acordo de seguranga com a NATO em 2008, passando a partir daf a tomar parte em
todas as iniciativas conjuntas.

29 Respectivamente em Maio de 2007 e Janeiro de 2009.

20A anslise dos comunicados oficiais das trés Cimeiras anteriores, Istambul 2004, Bruxelas 2005 e Riga 2006,
permite-nos concluir que em Bucareste os Aliados manifestaram uma vontade mais forte em melhorar as
relacdes estratégicas NATO-UE.
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ter a enorme mais-valia da flexibilidade do uso de capacidades civis e militares, o grande
desafio conjunto seria adequar, especialmente as capacidades militares, aos recursos

financeiros limitados.

Scheffer (2008), concordou e enfatizou estes aspectos, declarando que o ideal seria
cada uma das organizacdes ter acesso as capacidades da outra e que era tempo de acabar
com duplicacOes desnecessdrias. Para isso deveriam estabelecer-se projectos em parceria
capazes de criar um conjunto de forcas comuns que cada organiza¢do pudesse utilizar nas
operagdes. No final este alto responsdvel da Alianca chamou ainda a atencdo para o antigo e
delicado “assunto da participagdo,” referindo que a cooperagdo so6 poderia resultar se todos
os EM de ambos os lados pudessem dar o seu contributo, solicitando a Unido um esforco

acrescido na resolucdo do problema da participacao da Turquia nas actividades da EDA.

O Relatério Final da presidéncia francesa confirmou a importancia deste semindrio e
apelou a um refor¢co da cooperacdo estratégica, chamando a especial atencdo para os
problemas relacionados com o desenvolvimento de capacidades (Unido Europeia 2008e,
483). O Relatério sobre a Execucdo da Estratégia Europeia de Seguranga, aprovado na
mesma ocasido, veio reflectir esta tentativa de reaproximacio, referindo que: “A UE ¢ a
NATO desenvolveram entre si uma boa colaboragdo no terreno, tanto nos Balcds como no
Afeganistdo, embora nao tenha havido avanco nas relagdes formais. Devemos fortalecer esta
parceria estratégica para satisfazer os nossos interesses comuns em matéria de seguranca,
mediante uma melhor cooperacdo operacional, no pleno respeito pela autonomia decisdria
de cada organizagdo, e um trabalho continuo no dominio das capacidades militares” (Unido

Europeia 2008¢c, §3 C).

No inicio de 2009, o Parlamento Europeu aprovou uma resolucio sobre o papel da
NATO na arquitectura de seguranca e defesa da UE. Este documento abordava diversas

questdes cruciais, referindo nomeadamente que (Unido Europeia 2009a):

- NATO e UE defendiam valores semelhantes e ambas reconheciam a

responsabilidade primédria do CSNU na paz e seguranga internacional;

- As duas organizacdes tinham vinte e um EM em comum e 94% da populagao da

UE pertencia a paises da NATO;

- O Berlin Plus ja ndo respondia satisfatoriamente as necessidades e deveria ser

actualizado;
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- A Unido necessitava de melhorar as suas capacidades no ambito da seguranca e

defesa, sem duplicar os meios da Aliancga;

- Os conceitos estratégicos de ambas as organizacdes deveriam ser ndo s6

complementares mas também convergentes;

- Os contactos entre os SG, especialmente para coordenacdo de missdes nos mesmos

teatros, deveriam ser incrementados;

- Apoiava-se o estabelecimento de um Quartel-General Operacional permanente para

. ~ .. .y 211
a UE, apto a planear e conduzir operagdes civis e militares;

- Propunha-se que em coordenagcdao com a NATO, os EM da Unido que pertenciam a
Alianga reservassem um conjunto de for¢cas que pudessem ser utilizadas apenas pela
UE e cujo emprego ndo pudesse ser bloqueado por outros paises nio membros da

Uniao;
- As reunides conjuntas deveriam incluir todos os membros das duas organizagdes;

- Lamentava que a disputa Turco-Cipriota estivesse a prejudicar as relagdes

institucionais e apelava a estes paises para reverem as suas posi¢oes politicas.

Esta Resolugdo tocava nos problemas essenciais do relacionamento NATO-UE, mas
em termos praticos foi mais uma tomada de posicdo comum que nio originou alteracdes

substanciais.

Em Abril do mesmo ano, a “Declaration on Alliance Security,” aprovada pela
NATO por ocasido das comemoragdes do seu 60° aniversario, que como vimos foi o ponto
de partida para o novo CE, referia: “A NATO reconhece a importincia de uma defesa
europeia mais forte e capaz e congratula-se com os esfor¢os europeus para implementar as
suas capacidades de forma a enfrentar desafios de seguranca comuns (...) Estamos
determinados em assegurar que a relacdio NATO-UE € um partenariado estratégico
verdadeiramente funcional tal como acordado pela NATO e pela UE. Os nossos esforgos
deverdo ser mutuamente reforcadores e complementares” (NATO 2009b). No seio da

Alianga, este seria um dos principais temas em debate nos meses seguintes.

No final de 2009, ao assinalar os dez anos de PESD, os responsaveis da Unido

fariam uma declarag¢do congratulando-se com os resultados desta politica. Eram diversos os

211 . L. . ..
Esta proposta constou de diversos relatdrios anuais do Parlamento Europeu, mas nunca foi implementada.
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aspectos que se consideravam passiveis de melhoria, mas concretamente em relacdo a
cooperacao com outros Parceiros referia-se: “Vamos estreitar e fortalecer a cooperacao entre
a Unido Europeia e as Nagdes Unidas, NATO e Unido Africana e outros Parceiros
internacionais € regionais assim como Os NoOSsOs contactos com actores nao-
governamentais” (Unido Europeia 2009b). Para quem esperasse um olhar especial sobre a

Alianca, esta declaracdo foi algo decepcionante.
4.4.2 Intencoes expressas em Lisboa

O Tratado de Lisboa entrou em vigor no més seguinte e nao adiantou muito mais.
Referindo que a politica da Unido nao iria afectar o cardcter especifico da politica de
seguranca e defesa de determinados EM pertencentes a NATO, acrescentava apenas que: “A
Unido Europeia, em concertacio com a Unido da Europa Ocidental, estabelecerd as
formulas de reforco da cooperagao reciproca” (Unido Europeia 2010a, 311). Estranhamente
continuava a falar-se da mais que moribunda UEO, mas ndo se abordava o elo transatlantico
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nem se avancavam quaisquer objectivos concretos em relacdo a parceria NATO-UE.

Mesmo assim, em Maio de 2010, Rasmussen e Ashton anunciaram que iriam lancar
uma iniciativa conjunta de “dual track,” tentando um acordo UE-Turquia, por um lado
permitindo a troca de documentagio classificada e por outro lado abrindo as portas da EDA
a participacdo turca. Ambas as iniciativas teriam de ter o acordo de Chipre, que por seu
turno seria autorizado a participar nas actividades de ambas as organizagdes. Em Outubro
desse ano, Rasmussen apresentou a proposta em Ancara mas esta foi liminarmente recusada
pelas autoridades turcas (Szymanski e Terlikowski 2010). Manteve-se assim o impasse nas

relacdes NATO-UE.

Um dos artigos que abordou essa problematica, colocando o “dedo na ferida,” foi
publicado no New York Times, assinado por Ivo Daalder (2010b), embaixador dos USA na
NATO. Constatando que a milhares de quilometros de Bruxelas forcas da NATO e da UE
trabalhavam para atingir objectivos comuns no ambito da seguranca, lamentava no entanto a
inexisténcia de didlogo politico entre estas duas organizagdes na “capital da Europa.” Esta
falta de didlogo a nivel estratégico originava duplicacdo de esforcos e falta de coordenacao,
impedindo na pratica a complementaridade das ac¢des, o que considerava estar bem patente

nas missdes no Afeganistdo e na Somdlia. Pela voz do seu embaixador na NATO, os USA

212 J . P . . i~

O proprio conceito de parceria ¢ apenas referido uma vez, quando se diz: “A Unido procura desenvolver
relacdes e constituir parcerias com o0s paises terceiros e com as organizacdes internacionais, regionais ou
mundiais que partilhem os seus principios” (Unido Europeia 2010a, 47).

174



declaravam-se ainda fortemente apoiantes do SG da Alianca e das suas tentativas para um
reforco da cooperagdo com a Unido, especialmente no ambito das operagdes, do
desenvolvimento de capacidades e das consultas estratégicas, que sé poderiam ser benéficas
para os EM de ambas as organizagdes. Ficava assim bem clara a posicdo americana sobre o

assunto.

Do lado europeu, parecia pairar a convic¢do, em termos mais latos e ndo apenas de
seguranca e defesa, que era a prépria relacdo transatlantica que ndo funcionava, com o
Presidente da Comissdao Europeia, Durdo Barroso a dizer nos USA que: ”A relagdo
transatlantica ndo esté a viver todo o seu potencial. Penso que devemos fazer muito mais em
conjunto. Temos condiches como nunca tivemos € seria uma pena perder a
oportunidade.”213 Nas vésperas da Cimeira da NATO em Lisboa, Teresa de Sousa (2010, 1-
3), escrevia que a parceria NATO-UE era o tema “escondido” dessa reunido magna,
acrescentando que: “A parceria estratégica pura e simplesmente ndo esta a funcionar. E, sem
ela, o laco transatlantico fica inevitavelmente enfraquecido.” Culpava fundamentalmente a
Europa por este estado de coisas, especialmente pelas suas indefinicdes em relacdo a

Turquia e o seu imobilismo no periodo pds-Tratado de Lisboa.

Jodo Marques de Almeida (2010, 2), por seu turno, defendia uma “mudanca radical
nos pressupostos do relacionamento institucional entre a UE e a NATO,” referindo que
todas as hipdteses deveriam “ser discutidas sem tabus e com abertura intelectual. Desde a
adesdo da UE a NATO (possibilidade juridica aberta pelo Tratado de Lisboa) até um tratado
de parceria entre as duas.” Constatando que as relagdes entre a Europa e os USA
atravessavam um periodo de estagnacdo, defendia que uma parceria refor¢ada entre a UE e a
NATO seria certamente “um simbolo do reforco da relagdo transatlantica e um sinal
estratégico muito forte para o mundo.” Estas foram algumas das inimeras vozes que nessa
época apelaram a um relacionamento mais estreito € a uma estratégia mais ousada, de ambas

as partes.

O CE aprovado em Lisboa reflectiu a preocupagdo da NATO em relacdo a UE e a
convicgdo de que seria importante para a seguranca do espagco Euro-Atlantico contar com
uma Unido mais forte e capaz. Neste documento o partenariado com a UE era considerado
logo apos o relacionamento com a ONU, mas era apelidado de “Unico e essencial” (NATO

2010b, §32), referindo que NATO e UE deveriam ter papéis complementares € mutuamente

213 Extracto de uma entrevista ao jornal The Times (Viegas 2010, 26).
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reforcadores, em apoio a paz e seguranca internacionais.”'* Para atingir esse objectivo a
NATO declarou que iria: desenvolver o partenariado com a UE, com transparéncia e
respeito pela sua autonomia; incrementar a cooperagdo pratica ao nivel operacional,
melhorar as consultas politicas incluindo assuntos de interesse comum; e cooperar de forma
mais intensa no desenvolvimento de capacidades, para minimizar duplica¢cdes e maximizar
o custo-eficicia. Referia ainda que o envolvimento dos paises Aliados ndo pertencentes a
UE seria essencial para a parceria estratégica. Como ja vimos, era exactamente este ponto
que estava a prejudicar o relacionamento e nesse aspecto nada mais se avangcava. Mesmo
assim ndo deixou de ser relevante o consenso que foi possivel reunir em torno de uma
matéria tdo delicada, que nunca tinha sido tdo amplamente abordada nos documentos

estratégicos da Alianca.
4.4.3 Nova década

Seis meses apds a aprovacdo do CE da NATO, o Tenente-General Juergen
Bornemann, Director do IMS no QG da Alianca, referia nio registar alteracdes
significativas no relacionamento institucional entre as duas organizacdes, j4 que oS
problemas politicos persistiam. “Um pais da NATO (Turquia) continua a ndo reconhecer um
pais da UE (Chipre) e enquanto essa situagdo durar ndo podera existir uma parceria real,”
dizia Bornemann. Mas se ao nivel dos Comités Militares e dos NAC/COPS s6 era possivel
discutir assuntos no ambito do Berlin Plus (operacdo Althea) e sem a presenca de Chipre, ao
nivel dos Estados-Maiores considerava existir uma importante e proficua coordenacdo,
numa base didria. Nas operacdes na Somadlia, Kosovo e Afeganistdo, existia também
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coordenacgdo que tinha sido delegada nos comandantes operacionais.

O Director do EMUE, Tenente-General Ton van Osch corrroborou esta tese,
enfatizando que ao nivel informal as relagdes estavam melhor que ha uns anos atrds, mas ao
nivel formal ndo tinha havido progressos e nomeadamente continuava a ndo ser possivel
trocar documentacao classificada. “Os paises mais directamente envolvidos neste diferendo
(Turquia, Chipre e também a Grécia) aceitam relacdes informais e coordenacdo de estados-

maiores desde que ndo chegue ao nivel politico,” referiu van Osch. Na é4rea operacional este

210 relatorio dos peritos “NATO 2020: Assured Security; Dynamic Engagement,” considerava primeiro o
partenariado com a UE e sé depois o da ONU, mas o posterior debate entre os Aliados levou a inverter as
prioridades. De acordo com o entdo Ministro da Defesa portugués, Augusto Santos Silva, Portugal foi um dos
paises que mais se bateu por esta tltima versdo, por considerar as Na¢gdes Unidas como o quadro de referéncia
fundamental. Augusto Santos Silva, Audicao na Comissdo de Defesa Nacional da Assembleia da Reptblica, 4
Novembro 2010.

215 Bntrevista em Bruxelas, 26 Maio 2011.
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responsdvel ndo se mostrou no entanto tdo optimista como o seu homoélogo da Alianca,
referindo que nem todas as barreiras foram levantadas e que por exemplo no Afeganistdo
tinham sido necessdrios vérios anos para que a ISAF pudesse passar a apoiar a EUPOL.*'®
Ambos os Directores concordaram também num ponto essencial: o acordo Berlin Plus s6

serd utilizado em futuras operagdes se for resolvido o diferendo entre a Turquia e Chipre.

Nesse primeiro semestre de 2011, em plena crise da Libia, vislumbrou-se uma ténue
luz ao fundo do tinel quando as autoridades turcas autorizaram uma reunido conjunta
NAC/COPS,217 embora apelidada de informal, com todos os membros das duas
organizacgdes, tendo em vista coordenar as operagdes Unified Protector e EUFOR Libia.
Considerando no entanto que esta segunda missao ndo se chegou a realizar, ndo foi possivel

aquilatar até onde o governo turco estaria disposto a ceder.

No ano seguinte, o comunicado da Cimeira da NATO, em Chicago, referia que as
duas organizacdes deveriam continuar a trabalhar para reforgar a cooperagdo nas operagoes,
no desenvolvimento de capacidades e no didlogo politico, ndo esquecendo que era
importante o envolvimento dos Aliados ndo membros da UE. Encorajava ainda o SG
Rasmussen a continuar o didlogo com a sua homologa Alta Representante da UE, Lady
Ashton (NATO 2012e, §20). No final de 2013, as conclusdes do Conselho Europeu
dedicado a PCSD, referiam que este vector da Unido se deveria desenvolver em
complementaridade com a Alianca no ambito da parceria estratégica acordada e tendo em
conta a autonomia deciséria e os procedimentos de cada uma, realcando a importancia da
cooperacao nos dominios do desenvolvimento de capacidades e do planeamento de defesa
(Unido Europeia 2013a, § 2, 9, 10 e 12). Este Conselho ocorreu na sequéncia de uma série
de contactos informais que se foram realizando nesta nova década, entre responsaveis das
duas organizagdes, aos varios niveis, dando um sinal de maior abertura a NATO, ao
convidar pela primeira vez o SG Rasmussen a discursar perante os Chefes de Estado e/ou de

Governo europeus. Paulatinamente, 1a-se avancando no sentido da convergéncia.

Em termos praticos, pode assim dizer-se que a partir de 2008, a cooperagao se foi
reforcando nas operagdes no Afeganistdo, no Kosovo e no combate a pirataria na costa da
Somadlia, registando-se também alguma evolugdo nos aspectos relacionados com o
desenvolvimento de capacidades. Em Bruxelas, foram-se aprovando documentos que

revelavam boas intengdes, mas os problemas institucionais de fundo mantiveram-se, nao

26 Bntrevista em Bruxelas, 24 Maio 2011.
2" Em 6 de Maio de 2011.
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impedindo no entanto a multiplicacdo de reunides informais aos diferentes niveis,

essencialmente com caracter informativo e nao deliberativo.
Sintese conclusiva

A investigacdo realizada ao longo deste capitulo permite-nos retirar trés conclusoes
fundamentais: primeiro, que se registou uma importante evolu¢do, embora intermitente, na
relacdo entre as duas organizagdes; segundo, que a visdo da Alianca em relacdo a Unido
esteve sempre intimamente relacionada com a percep¢do americana em relacdo a Europa;
terceiro, que o bloqueio institucional vigente se deve sobretudo a problemas politicos entre a
Turquia e Chipre, que ndo permitem aproveitar todo o potencial de um verdadeiro trabalho

em parceria estratégica.

No século XX, no periodo compreendido entre o final da II Guerra Mundial e o
inicio da década de noventa, NATO e UE percorreram caminhos paralelos, a primeira mais
vocacionada para a defesa colectiva e a ligacdo transatlantica e a segunda mais preocupada

com o bem-estar e a prosperidade dos povos.

A queda do Muro de Berlim originou a primeira fase do relacionamento. Os Aliados
assumiram que em termos de seguranca e defesa ndo poderiam continuar a contar apenas
com as capacidades americanas e comecaram a falar numa identidade europeia (ESDI) no
seio da NATO. Simultaneamente a UE comecou a introduzir no seu léxico a politica
externa, a qual acrescentou a seguranca e defesa, passando a considerar a UEO como o seu
“brago armado,” embora reconhecendo o primado da Alianca para os assuntos relacionados
com a segurancga e defesa dos seus membros. A ESDI ndo demonstrou evolugdo digna de
registo, mas entretanto NATO e UEO passaram a cooperar em diversas operagdes, pairando
sempre a preocupacdo americana de que a NATO deveria apoiar a UEO com capacidades
“separaveis mas ndo separadas,” com o objectivo fundamental de impedir duplicacdes dos
meios da Alianca. A UEO nunca foi integrada na UE e a Europa atingiu o final do século

sem dispor de um vector de seguranca e defesa autbnomo.

Numa segunda fase, espoletada com os conflitos nos Balcds, a Unido decidiu que
passaria a dispor de uma capacidade autbnoma no ambito da seguranca e defesa, embora
assumindo que os seus membros também pertencentes a NATO, continuariam a depender
desta para efeitos de defesa colectiva. Surgiram entdao desconfiangas de parte a parte, com a
NATO a insistir na ESDI no seu seio e na ndo duplicagdo de capacidades e a Unido,
essencialmente pressionada pela Franca, a tentar encontrar o seu espago, evitando
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divergéncias internas com os seus membros mais atlantistas. Mesmo assim, americanos €
Aliados de um modo geral foram progressivamente reconhecendo a necessidade e

inevitabilidade de um pilar de seguranca europeu gozando de alguma autonomia.

Na terceira fase, que se iniciou sensivelmente com o 11 de Setembro, assistiu-se a
uma maior emancipa¢do da Europa, com a declaracdo de operacionalidade da PESD e o
inicio de operacdes civis e militares, contando com o apoio americano, mas nunca
descolando completamente da Alianga. Esse periodo registaria um enorme paradoxo, por
um lado com a Guerra do Iraque a criar grandes fissuras em ambas as organizagdes, mas por
outro lado com os Balcas a propiciar uma aproximacdo nunca antes alcancada, que se
traduziria especialmente no Berlin Plus. Este acordo teve por objectivo essencial evitar
duplicagdes de meios e capacidades, constituindo a mais importante iniciativa conjunta
formal. No entanto, ao deixar de fora dois membros da UE (Chipre e Malta), acabou por ter
uma reduzida utilizagdo. Por outro lado, a ndo duplicacdo de meios foi uma preocupagdao
constante dos Aliados, acabando por se reflectir em diversas decisdes da Unido,

nomeadamente na impossibilidade de criar um QG operacional permanente.

Na quarta fase, genericamente a partir da operacdo Althea, registou-se um
abrandamento no processo de aproximacdo e um bloqueio politico-institucional.
Constatamos entdo, que os alargamentos tinham sido de algum modo positivos para a
parceria, mas revelaram também aspectos negativos, nomeadamente quando a Unido abriu
as suas portas a Chipre, desvalorizando os seus graves problemas internos e a indefinicdo de
fronteiras, a0 mesmo tempo nao avancando com a adesdo da Turquia, criando uma sensagdo
de desigualdade relativa. Neste periodo, apesar dos inumeros esfor¢cos de diferentes paises e
entidades, além das miultiplas declaracdes de intengdes plasmadas nos documentos
estratégicos de ambas as organizagdes, nao foi possivel melhorar o relacionamento bilateral

NATO-UE.

Em termos oficiais a situagdo ndo sofreu grandes alteracdes até aos nossos dias,
sendo possivel, no entanto, considerar uma quinta fase, iniciada com a reentrada da Franca
na estrutura militar da Alianga e o apoio de Sarkozy a aproximacdo NATO-UE. Mesmo com
a oposicdo da Turquia e de Chipre, foi-se sentindo um desanuviamento crescente, fruto da
multiplicacdo de contactos informais aos diferentes niveis, propiciando também que no
ambito das operacdes e no desenvolvimento de capacidades a parceria fosse registando

alguns progressos.
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A posicdo americana em relacdo a autonomia europeia caracterizou-se durante
muitos anos pelo “yes, but,” pretendendo um maior refor¢co das capacidades dos europeus,
mas desconfiando de uma autonomia exagerada que levasse a uma duplicacdo desnecessdria
de capacidades. Nos ultimos anos, depois de desanuviadas as tensdes provocadas pelo
Iraque e com as mudancas na politica externa francesa, as atitudes americanas foram de
maior abertura, culminando até com a exigéncia de maior responsabilizacdo dos paises
europeus por ocasido do envolvimento da NATO na Libia. Estes factos ndo indiciaram
todavia qualquer enfraquecimento do elo transatlantico, que se manteve como elemento
essencial para a segurancga e defesa dos povos ocidentais. Se a Alianca foi a mais importante
expressdo desse elo, a Unido Europeia procurou estar ao seu lado, complementando-a,
permitindo-nos concluir que, inevitavelmente, quanto mais forte for uma, mais forte seréd a

outra e mais forte serd também a relacdo transatlantica.

Consideramos assim ter dado resposta a QD4.
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Capitulo 5. Convergéncias e divergéncias
Introducao

A investigacdo que desenvolveremos ao longo deste capitulo, pretende dar resposta a
QDS5: Quais as convergéncias e divergéncias transatlanticas e de que forma podem

influenciar a cooperagdo NATO-UE?

Para tentarmos chegar a bom porto nesta parte do nosso trabalho, teremos que
aprofundar o estudo sobre as relagdes transatlanticas. As convergéncias e divergéncias entre
americanos e europeus foram analisadas e discutidas ao longo do ultimo meio século, sendo
possivel encontrar defensores do predominio de umas ou de outras. Robert Kagan (2004, 3)
teria razdo quando disse que “os Americanos sdo hoje de Marte e os Europeus de Vénus:
estdo de acordo em poucas coisas e compreendem-se cada vez menos,”? Ou inversamente a
grande divisdo ¢ entre “o Ocidente e o Resto do mundo,” com europeus e americanos do
mesmo lado, defendendo interesses comuns mas distintos da restante parte do Globo, como

defendeu Samuel Huntington (1993)?

Com estas dividas como pano de fundo, comecaremos por estudar diferentes
factores que consideramos fundamentais no relacionamento entre a Europa e os USA,
explorando tanto os aspectos que os unem como ou que os dividem, numa abordagem
abrangente que ird para além da seguranca e defesa, mas que para esta também concorre.
Veremos depois, quais foram as atitudes assumidas pelas administragdes americanas nas
ultimas duas décadas, no que toca a politica externa global e mais especificamente, a sua
postura em relacdo a Europa. Do mesmo modo, debrugar-nos-emos sobre as atitudes dos
europeus, tentando perceber as diferentes posi¢cdes dos Estados em relacdo ao elo
transatlantico e comparando o esforco que foi sendo feito de cada um dos lados do Atlantico
em prol da seguranca e defesa comum. Por tultimo, debateremos ainda a forma como a
relagdo transatlintica e as atitudes de cada lado poderdo influenciar uma possivel divisao de

tarefas NATO-UE.
5.1 Factores do relacionamento transatlantico
5.1.1 Realidades distintas

Indubitavelmente, Europa e USA t€m caracteristicas diferentes em muitos aspectos,
nomeadamente em termos histdricos, geograficos e politicos. Como relembrou Javier
Solana (2003a, 81-82), a histéria dos USA € uma histéria de construgc@o e de olhar para o
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futuro, enquanto a historia da Europa ¢ de reconstrugdo “sobre as cinzas do passado” e esse
passado continua a pesar muito. Na verdade, se a guerra civil americana ji ndo pesa nas
atitudes do presente e nas decisdes para o futuro, deste lado do Atlantico as “guerras civis
europeias”218 deixaram uma marca muito profunda, que a prépria criacdo e evolucido da UE
nunca conseguiu apagar completamente. Assim, enquanto Os americanos parecem ter

saldado as suas contas com o passado, os europeus ainda nao o fizeram completamente.

Ao longo do século XX as questdes europeias constituiram a base das relagdes
transatlanticas, sendo especialmente visiveis os problemas de seguranca na Europa, primeiro
com as ofensivas alemas, depois com a ameaca soviética e por dltimo com os conflitos nos
Balcas. No inicio do século XXI, a situacdo mudou e as preocupacdes de ambos os lados do
Atlantico passaram a ser menos bilaterais e mais focalizadas em questdoes globais e em
regides mais longinquas, o que acabou por fazer ressurgir algumas divergéncias, uma vez
que as prioridades de cada um dos lados nem sempre coincidiram (Vaisse 2009). Apesar
deste facto, que nos parece incontorndvel, a verdade € que a histéria do dltimo século nos

demonstra ter existido grande convergéncia na relacao entre americanos e europeus.

Em termos geogréficos, enquanto os primeiros tém espagos largos, poucos vizinhos e
sdo banhados por dois oceanos, os segundos t€ém proximidade, multipla vizinhanca e
partilham os mesmos mares (Solana 2003a, 82). O factor geografico, neste caso, acentua as
divergéncias, uma vez que nos nossos dias, apesar da globalizacdo, a proximidade
geografica € altamente influenciadora das relacdes internacionais e dos interesses
estratégicos. E pois natural que a visdo dos Estados Unidos sobre a Rissia, ou sobre o
Magreb, ou o Médio Oriente, por exemplo, seja diferente da visdo dos europeus (Vaisse
2009). Sendo banhado por dois oceanos, ¢ também légico que os americanos, depois de
mais de um século de preocupacdo prioritdria com a Europa, queiram equilibrar um pouco
melhor a sua aten¢c@o em relacdo a ambos os lados, focalizando-se agora mais no Pacifico.
Este balancear, estd directamente relacionado com a percepcdo que tém da Russia e da
China e com o papel que estas duas poténcias poderdo desempenhar no futuro. O facto de se
querer enriquecer a relacao “transpacifica,” ndo nos parece no entanto s6 por si comprovar a

vontade em abandonar a relagdo transatlantica.

Em termos politicos, os USA sdo uma federacdo de Estados, enquanto a Europa é
constituida por um conjunto de paises independentes, com diferentes tipos de regime, que

embora aceitem uma certa dose de soberania partilhada através da UE, pretendem manter a

21 ~ s oqe . .
¥ Uma expressdo iniimeras vezes utilizada por Adriano Moreira.
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sua independéncia. E por isso natural que os americanos tenham maior facilidade em tomar
decisdes, ao contrdrio dos europeus que necessitam sempre de mais tempo para atingir
consensos. Também o facto de existirem na Europa indmeros paises que se confrontaram
entre si durante séculos, tem influenciado uma maior preocupag¢do com o multilateralismo,
ao contrdrio dos USA que estando mais isolados ndo sentem tanto essa necessidade (Vaisse
2009). Em termos genéricos e atendendo também a bicefalia europeia podemos afirmar que
os diferentes modelos de organizacdo politica dificultam o relacionamento e induzem

divergéncias.

Por outro lado, ao longo do dltimo século a relacdo transatlantica viveu normalmente
sob uma certa lideranca americana, que foi sendo assumida pelos vérios presidentes, quer
fossem republicanos quer democratas e que os europeus também nao enjeitaram. Como
defende José Cutileiro, “a América ¢ o unico pais que aspira a liderar o mundo, que tem
capacidade de o fazer e que tem um sentido de missdo (...) essa capacidade interna que os
americanos tém de achar que eles € que sabem como € que deveria ser 0 mundo e estarem
dispostos, se caso for, até a sacrificar-se por isso, ¢ praticamente Unica” (Cutileiro e
Alexandre 2009, 13). Entretanto os europeus, que no século XIX foram os “donos” do
mundo, ndo pretendem hoje liderar. Pretendem antes ter uma capacidade de actuacio em
termos internacionais que lhes permita levar os seus valores e os seus niveis de
desenvolvimento a outras partes do Globo, mais probleméticas ou carenciadas.”’” Também
as capacidades de sacrificio e de assung¢do de riscos, indispensaveis a quem pretenda liderar,
parecem-nos bastante menores deste lado do Atlantico, o que tem sido bem comprovado em
zonas mais criticas como o Afeganistdo, onde os europeus se viram envolvidos num conflito
que consideravam justo, mas para o qual mostraram muitas dificuldades em assumir os

riscos inerentes.>*"

Outro aspecto, relacionado com os factores que referimos anteriormente, tem a ver
com o sentimento de patriotismo, muito arreigado no espirito americano mas
completamente inexistente em relacdo ao todo europeu. Os americanos veneram a sua
bandeira de “stars and stripes,” t€ém um enorme orgulho no seu hino nacional e estdo

dispostos a sacrificar as suas vidas por uma causa comum. Os europeus assumem maior

1% Na década de 2002 a 2012, o apoio dos europeus a uma lideranga americana apenas esteve abaixo dos 50%
durante a administragdo Bush, entre 2003 e 2008 (ambos inclusive). Em 2002 era de 64% e a partir de 2009
oscilou entre 55% e 52%. Curiosamente, na mesma década o apoio americano a um maior protagonismo da
UE esteve praticamente sempre acima dos 70% (The German Marshall Fund of the United States 2012, 8).

20 Este aspecto ficou bem comprovado pela enorme quantidade de “caveats” (restri¢des de emprego) que 0s
paises europeus impuseram aos seus militares ao servico da ISAF.
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fervor pelas bandeiras e hinos das suas nacdes, ndo demostrando qualquer entusiasmo em

dar a vida pela Unido Europeia, uma entidade que para muitos continua algo abstracta.
5.1.2 Valores e ameacas

No Capitulo 3 vimos como os documentos estratégicos da NATO e da UE sdo
convergentes em matéria de valores e ameacas. Mas numa visdo transatlantica mais alargada

serd essa uma realidade palpavel?

Kagan (2004, 3) defendeu que os americanos continuavam a viver num mundo
Hobbesiano anirquico em que o poder militar era fundamental, enquanto os europeus
estavam num mundo Kantiano de “paz perpétua” e confiavam mais nas leis, institui¢des e
cooperagdo internacional. Justin Vaisse (2009), um pouco na esteira destas ideias,
considerou, que quando era necessdrio escolher entre a lei e a ordem, normalmente os
europeus escolhiam a lei enquanto os americanos escolhiam a ordem. Os primeiros
confiavam sobretudo nas virtudes do direito internacional (apesar da flagrante excepcdo do
Kosovo onde se iniciou uma acc¢ao armada sem mandato da ONU), enquanto os segundos

optavam por manter a ordem sobretudo a custa do seu poder militar.

Concordamos que factos historicos recentes como as prisdes de Guantanamo ou Abu
Ghraib e as torturas realizadas em completa violacdo das Convencdes de Genebra sio
alguns exemplos de uma forma diferente de pensar e agir. Consideramos no entanto um
pouco prematuro generalizar as situacdes e corroborar a teses de Kagan ou de Vaisse, tanto
mais que parece provado que os USA podem vencer as guerras sem apoios significativos,
mas na fase seguinte, de estabilizacdo e reconstrucdo, necessitam sempre de Aliados. Por
outro lado, como ficou provado com a crise na Libia, quando confrontados com situagdes
mais proximas das suas fronteiras e sobretudo quando existe aval do CSNU os europeus
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pensam de forma muito semelhante aos americanos.

No fundo, pensamos que americanos e europeus estdo unidos por um laco muito

forte que € traduzido nos valores que ambos defendem. A democracia, a liberdade, o

! Entre 2003 e 2012, quando confrontados com a questdo de a guerra ser por vezes necessiria para obter
justica, a grande maioria dos americanos concordavam (sempre acima dos 70%), enquanto do lado europeu os
apoiantes eram minoritdrios (praticamente sempre abaixo dos 40%). O unico pais europeu que em 2012 esteve
préximo dos USA foi o Reino Unido (com 64% de apoiantes). No entanto, quando confrontados com situagdes
concretas como a intervengdo na Libia, com apoio da ONU, americanos e europeus partilhavam a mesma
perspectiva (49% os primeiros e 48% os segundos). Neste caso havia até varios paises europeus mais
entusiastas da intervengdo do que os USA, como o Reino Unido, Franca, Holanda, Suécia, Bulgéria e até
mesmo a Alemanha apesar de o seu governo se ter abstido no CSNU e nio ter participado na missdo (The
German Marshall Fund of the United States 2012, 35, 41-42).
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respeito pelos direitos fundamentais e pelo Estado de Direito, a economia de mercado, o
desenvolvimento sustentavel, sdo os verdadeiros alicerces do entendimento entre os dois
lados do Atlantico. Foi na defesa desses valores que se fundaram a NATO e a UE e tem sido
na defesa desses valores que muitos milhares de militares e civis tém desenvolvido os seus
esforcos nos Balcds, no Iraque, no Afeganistdo, no Darfur, na Somédlia e em tantos outros

. 2
locais.

Também neste dmbito se registaram momentos melhores e outros piores, sendo de
salientar o pico de maior aproximagdo deste século, logo apds os ataques as Torres Gémeas
quando uma onda de solidariedade invadiu a Europa e se dizia, como publicou o jornal Le
Monde (2001) em primeira pagina: “nds somos todos americanos.” No entanto, dois anos
depois, a invasdo do Iraque pela coligacdo liderada pelos USA gerou muitas opinides

antagoénicas.

Tony Judt (2007, 883), defendeu que o desacordo sobre o Iraque ndo se devia apenas
as politicas ou a personalidade de George W. Bush, traduzindo antes uma crescente
divergéncia relativamente aos valores. A intensa religiosidade dos cidaddos americanos, o
seu gosto pelas armas de fogo, o crescente desprezo pelos tratados internacionais, a posi¢ao
tendenciosa face ao conflito israelo-palestiniano, as diferentes identidades culturais, eram
alguns dos aspectos que indiciavam, na opinido daquele autor, um crescente afastamento,
que se prolongava no tempo e ndo era apenas pontual. Esta opinido, que tinha outros
apoiantes, parece-nos no entanto demasiado pessimista ndo correspondendo a visdo
maioritaria dos cidaddos dos dois lados do Atlantico, que mesmo nessa época consideravam
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existirem fortes valores comuns.

Hilary Clinton (2010a) recordou aos militares franceses que: “A seguranga europeia
é muito mais do que um interesse estratégico do meu pafs. E também a expressdo dos nossos
valores. N6s estamos com a Europa hoje, como estivemos com a Europa durante décadas,
porque lacos muito fortes ligam as nossas na¢des e os nossos povos. Estamos unidos porque

compreendemos a importancia da liberdade e da independéncia. Lutimos e morremos pela

22 Em 2012, dois tercos dos americanos (63%) e dos europeus (66%) concordavam que os USA e a UE

tinham valores em comum que lhes permitiam cooperar na resolu¢do de problemas internacionais.
Percentagens muito semelhantes (64% e 67%) se atingiam em relag@o a percepc¢do dos interesses comuns que
também facilitavam essa cooperacdo. Curiosamente o pais europeu que mais concordava com estes dados era a
Franga (com 77% e 75% respectivamente), (German Marshall Fund of the United States 2012, 9).

* A sondagem do Transatlantic Trends 2004, realizada um ano apés o conflito no Iraque, referia um largo
consenso, com 71% de americanos e 60% de europeus a confirmar a existéncia de valores comuns que
justificavam a cooperacdo na resolucio de problemas internacionais (The German Marshall Fund of the United
States 2004, 5).
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liberdade e independéncia de cada um de nds. Estes sdo lagos que ndao podem e nunca
deveriam ser quebrados. E nds pretendemos venera-los e reforcd-los ajudando a manter a
paz e seguranca na Europa, hoje e no futuro.” Efectivamente, acreditamos que os elos
solidificados com o sangue dos combatentes por uma causa comum, S0 sempre muito mais
fortes e ndo se destroem com divergéncias pontuais, que sempre existiram e inevitavelmente

sempre existirao.

Outro aspecto que estd intimamente relacionado com o anterior, tem a ver com a
forma como se percepcionam as ameagas. Como constatimos nos capitulos anteriores este
foi exactamente um dos factores que mais contribuiu para a aproximagdo, mas que esteve
também muito presente nos periodos de pior relacionamento. Neste ambito, se a ameacga
terrorista veio unir os dois lados criando um inimigo comum, tal como o poder soviético o
fez durante meio século, a suposta ameacga protagonizada por Saddam Hussein veio criar

divisdo e desconfianca.

Kagan (2004, 34-35) tinha outra opinido, dizendo que as percepcdes sobre as
ameacas eram diferentes e que os americanos estavam muito mais preocupados do que os
europeus com os problemas vindos do Iraque, Irdo, Coreia do Norte, China, Russia India ou
Paquistdo, porque sabiam que se surgisse uma crise os USA seriam os primeiros a ser
envolvidos. Mas uns anos apds a cisdo transatlantica, James Jones (2010),** referiria que,
“Os relatérios sobre o empobrecimento do partenariado transatlantico foram exagerados
durante décadas. Mas a parceria dura por uma simples razdo — porque reflecte 0s nossos
valores comuns, 0s nossos interesses partilhados e é a base da nossa seguranga colectiva e
prosperidade (...) A Europa hoje ¢ o nosso parceiro fundamental, uma vez que
confrontamos, em conjunto, uma série de desafios a nossa seguranca comum — desde o
terrorismo e a proliferacdo, ou as alteracdes energéticas e climdticas, até a disseminacao de
ataques cibernéticos, instabilidade econémica e doencas pandémicas.” Sdo estes desafios e
ameacas e simultaneamente a vontade de desfrutar de padrOes de vida em que exista
seguranca, estabilidade e prosperidade, que conduzem a uma convergéncia de pontos de
vista, embora as prioridades e as solu¢des encontradas para resolver esses problemas, nem

sempre tenham sido convergentes.

22 General americano que foi SACEUR durante o mandato de George Bush e National Security Adviser com
Barack Obama.
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O Quadro 2 demonstra como as percep¢des das ameagas por parte dos cidaddos sdo
semelhantes, embora se note uma maior preocupacio do lado americano em quase todos os

itens, excepto no aquecimento global e nas pandemias.
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Quadro 2- Percepcdes das ameagas em 2007 para os dez anos seguintes (em

percentagem), (German Marshall Fund of the United States 2007, 9)
5.1.3 Parceria bilateral
5.1.3.1 Aspectos genéricos

Como vimos no capitulo anterior, a “Declaragdo sobre as Relagdes Transatlanticas,”
de 1990 e a “Nova Agenda Transatlantica,” assinada cinco anos mais tarde, foram a base do
relacionamento bilateral. A NTA definiu que a accdo comum se deveria orientar para quatro
objectivos fundamentais: promover a paz, estabilidade, democracia e desenvolvimento em
todo o mundo; responder a desafios globais como o crime internacional, trafico de drogas,
terrorismo, apoio a refugiados e deslocados, protec¢do do ambiente e combate as doencas;
contribuir para a expansdo do comércio mundial e reforcar os lagos econdmicos
transatlanticos; e construir pontes através do Atlantico, desenvolvendo o partenariado a
diferentes dreas como os negdcios, a ciéncia e a educacdo, entre outras. Estes objectivos
foram entdo detalhados num Plano de Ac¢do Conjunta (European Union and United States
of America 1995b), que foi sendo implementado por ambas as partes realizando-se a partir

dai cimeiras bilaterais anuais, que foram permitindo aquilatar os sucessos e coordenar
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esforcos futuros. As dreas abrangidas inclufam um vasto conjunto de assuntos, mas
podemos considerar que nestas quase duas décadas foram objecto de atencdo especial: os
desafios econdmicos; os energéticos; as alteragdes climdticas; a ajuda ao desenvolvimento e

mais recentemente a ciberseguranca.

A drea da seguranca e eficiéncia energética foi uma das mais debatidas a nivel
bilateral dando origem a criagdo de um “EU-US Energy Council” (European Union and
United States of America 2009). Este férum destinava-se a desenvolver o didlogo
transatlantico nos assuntos estratégicos relacionados com a energia, nomeadamente no que
se refere a seguranca dos abastecimentos ou a evolucdo para fontes energéticas mais
acessiveis, incrementando também a cooperacdo ao nivel cientifico, na investigacdo de
novas tecnologias mais sustentdveis € menos poluidoras. Pretendeu-se assim dar uma
resposta conjunta a um dos mais prementes desafios contemporaneos, intimamente

relacionado com as alteracoes climaticas.

A preocupacdo ambiental, estando presente em ambos os lados, foi no entanto um
dos aspectos mais controversos da relagcdo transatlantica. A famosa Cimeira de Copenhaga,
de Dezembro de 2009, em que os europeus ndo tiveram capacidade para impor as suas
propostas e os americanos se colocaram declaradamente do lado oposto, juntando-se a
China e as poténcias emergentes, serviu para muitos autores acentuarem a fraqueza da
Europa e o seu distanciamento em relac@o as teses americanas. Henrique Raposo (2010, 25),
por exemplo, referia que: “Em Copenhaga, os Estados Unidos negociaram — sem a UE — o
acordo final com o Brasil, China, fndia, e Africa do Sul. Através de uma accao americana, a
Europa ficou literalmente fora da mesa dos grandes. O tandem que liderou a comunidade
internacional entre 1945 e 2008 (Estados Unidos - Europa) estd morto.” Apesar deste mau
momento, pensamos que as decisdes de uma cimeira, por muito importante que seja, nao sao
factor suficiente para declarar a faléncia da parceria, ou da propria Europa, tanto mais que

muitos outros pardmetros foram apontando em sentido contrério.

A ajuda ao desenvolvimento foi um dos aspectos positivos a salientar. A Unido foi,
como ja vimos, o principal doador mundial, mantendo em Washington uma delega¢ao
responsdvel por fazer a ligagdo com as entidades americanas envolvidas nessa drea,
nomeadamente a Agéncia Americana para o Desenvolvimento Internacional (USAID). Em
conjunto € em coordenacdo, Europa e USA foram responsdveis por 80% da ajuda
distribuida por todos os continentes, o que revela bem o seu nivel de empenhamento no
combate a pobreza e ao subdesenvolvimento mundial (Unido Europeia 2012e). Outra 4rea
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que nos ultimos anos mereceu uma atencio redobrada foi a da ciberseguranca, tendo sido
criado no final de 2010, um Grupo de Trabalho conjunto encarregado de se debrucar sobre
este problema, determinando areas prioritarias de actuacdo (European Union and United

States of America 2010).

Para o futuro, muitos dos temas atrds referidos vao continuar a fazer parte da agenda
bilateral, mas Stephen Larrabee (2011, 9-24), veio chamar a aten¢do para os “trabalhos
inacabados” na Europa. Neste ambito considerava que a estabilidade deste continente nao
estava ainda completamente assegurada, por haver regides vizinhas a Leste e a Sul que
ainda ndo tinham sido integradas na Unido e que apresentavam défices democriticos e
conflitualidade interna que poderiam pdr em causa a seguranga europeia. Referia-se
concretamente aos Balcds e a alguns paises de Leste, como a Ucrania, Georgia, Bielorrtssia
e Moldavia. Por outro lado, defendia ser extremamente importante, quer para europeus quer
para americanos, demonstrar um maior empenhamento conjunto em apoio as reformas em
curso na Turquia, em virtude do seu crescente potencial geoestratégico. Este autor recordava
assim um aspecto que nos parece perfeitamente 6bvio, isto €, a seguranca europeia estard

sempre no amago da relacdo transatlantica.

Os aspectos de seguranca e defesa foram sempre mais debatidos no ambito da
NATO. Mesmo assim, a nivel bilateral, coordenaram-se politicas relativas a seguranca
interna dos Estados, especialmente na luta contra o terrorismo e discutiram-se desafios
como o conflito israelo-arabe e o programa nuclear do Irdo, intimamente relacionado com o
desarmamento e a ndo proliferacdo de WMD. As preocupagdes comuns e idénticos pontos

de vista deram lugar a iniciativas conjuntas que muito contribuiram para a seguranca global.
5.1.3.2 Cooperacao econémica

Um outro aspecto fulcral do relacionamento bilateral tem a ver com a cooperagao
econdémica e a sua importincia na solidez do lago transatlantico, justificando uma
abordagem mais detalhada. Este foi um tema presente em todas as cimeiras bilaterais, sendo
especialmente relevante a de 2005, onde os lideres europeus e americanos acordaram uma
série de medidas para o reforco da integracdo econdmica e do crescimento (European Union
and United States of America 2005). Na sequéncia destas decisdes e do trabalho
subsequente, em 2007 foi criado o Conselho Econémico Transatlantico (TEC), 6rgdo que
passou a coordenar todos os aspectos relacionados com estas matérias. Seriam entao

identificados cinco projectos prioritdrios sobre os quais incidiria o esforco de
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desenvolvimento de procedimentos e normas comuns, eram eles: direitos de propriedade
intelectual; comércio seguro; mercados financeiros; inovacgdo e tecnologia; e investimento.
Posteriormente e a medida que estes projectos fossem evoluindo seriam estabelecidas novas

prioridades (European Union and United States of America 2007).

O Conselho Econémico veio sem duivida agilizar o relacionamento nestas dreas, mas
¢ importante ressalvar que a integracdo se iniciou muito antes. Na verdade, j4 um estudo
realizado em 2003 constatava que os anos desde a queda do Muro de Berlim tinham
testemunhado um dos maiores periodos de integracdo econdmica transatlantica da histdria,
com um incremento acentuado da dependéncia mutua. Nessa altura e apesar de se estar em
plena crise do Iraque, a Europa e os USA eram de longe os maiores parceiros comerciais do
Globo, o seu relacionamento econdémico era o mais profundo alguma vez realizado entre

dois continentes e os lacos continuavam a aprofundar-se (Quinlan 2003).

Os estudos realizados nos anos seguintes revelaram que apesar de uma certa
turbuléncia na economia transatlantica, especialmente no final da década, os mercados
americanos € europeus continuaram a ser os mais integrados, ficando ainda provado que
quando uma das partes sofria uma recessio a outra reflectia também esse momento
negativo. Assim, a crise de 2008/2009 nos USA afectou a Europa, tal como a crise europeia
a partir de 2009 afectou os USA. Por isso, Hamilton e Quinlan (2012, 15), referiram mais
tarde: “Se a crise econdmica na Europa provar ser mais profunda e prolongada do que o
esperado, a economia americana nao escapard a uma recessdo. Um parceiro transatlantico
fraco € a ultima coisa que os USA precisam de momento, dada a fragilidade da sua
economia.” Cientes desta interdependéncia, logo em 2008 Durdo Barroso e Sarkozy,
Presidentes da Comissdo e do Conselho da UE, deslocaram-se a Washington para discutir

com George W. Bush as medidas a adoptar para ultrapassar a situacao.

Apesar desta crise do final da década, em 2010 a Europa (UE-27) e os USA eram
responsdveis por 48,7% do PIB mundial (com 25,8% e 22,9% respectivamente), (Unido
Europeia 2012f, 18). Por outro lado, os principais indicadores econdmicos, como 0O
investimento, o comércio € 0 emprego continuaram a confirmar a enorme pujanca da
cooperacdo transatlantica, com uma diferenca avassaladora quando comparados com o
relacionamento com outros continentes. Os dados publicados pelo Transatlantic Economy
2012 (Hamilton e Quinlan 2012a, 2012b), davam conta dessa realidade, merecendo

destaque os seguintes resultados, referidos a primeira década do século XXI:
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- A Europa atraiu 56 % do investimento externo americano (o Quadro 3 demonstra

como este valor foi crescente desde 1950);

- Os USA atrairam 72% do investimento europeu em 2010 (o Quadro 4 apresenta os

valores desde 1980);
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Quadro 3 — Investimento externo dos USA na Europa em comparagcdo com o

resto do Mundo (em percentagem) (Hamilton e Quinlan 2012b, 33)
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Quadro 4 - Investimento externo da Europa nos USA em compara¢do com o

resto do Mundo (em percentagem) (US Census Bureau, 2012)

- O investimento americano na Holanda foi dez vezes maior do que o realizado na
China, assim como no Reino Unido foi oito vezes maior e na Irlanda quatro vezes

maior (Quadro 5);
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Quadro 5 - Investimento externo dos USA cumulativo de 2000 a 2011 Q3 (em
milhdes de délares), (US Census Bureau, 2012)

- O investimento americano nos BRIC foi 7,2% do total realizado na Europa;

- O investimento americano na Holanda ou no Reino Unido individualmente foi
maior do que o realizado na América Central e do Sul, Médio Oriente e Africa em

conjunto;

- Tendo em conta o total de importacdes e exportacdes, os USA e a Europa foram os

dois principais parceiros no que se refere ao comércio de bens;
- Os dois lideraram também o comércio de servicos;

- Nos mercados de trabalho, a maior parte dos estrangeiros a trabalhar em empresas
americanas fora dos USA foram europeus, assim como a maior parte dos

estrangeiros a trabalhar em empresas europeias fora da Europa foram americanos;

- As companhias europeias nos USA empregaram milhOes de trabalhadores
americanos sendo a maior fonte de emprego em territério americano. Do mesmo
modo também as companhias americanas na Europa empregaram milhdes de

europeus e foram a maior fonte de emprego neste continente.
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Face a esta incontorndvel realidade, ndo nos parecem ter qualquer fundamento as teorias
que defendem que os problemas econdémicos da Europa se devem fundamentalmente a
“guerra” entre o dolar e o euro. Na verdade a integracdo transatlantica neste ambito é tdo
vasta que esta guerra, a existir, s6 poderia condenar ambos os lados ao fracasso e a uma

profunda depressao.

Um relatério do Atlantic Council dos USA, divulgado em 2007, veio no entanto chamar
a atencao para um outro aspecto muito importante ao referir: “Nos ultimos cinquenta anos a
economia internacional sofreu uma transformacdo profunda, pois a globalizac¢do interligou
as economias nacionais € o poder econdmico desenvolveu-se para Leste e para Oeste. A
menos que os Estados Unidos e a Unido Europeia respondam com nova lideranga, estas
mudancas vao ultrapassar as institui¢des criadas na era pds- II Guerra Mundial pela Europa
e pelos Estados Unidos para dirigir a economia mundial. China, fndia, Brasil, Russia e
outras economias em transi¢do e desenvolvimento transformaram-se em actores importantes
da economia mundial” (Burwel 2007, vii). Este serd o grande desafio que no século XXI
poderé colocar em causa a supremacia econdmica transatlantica e afectar o relacionamento

bilateral.

Cientes deste facto, USA e UE iniciaram em 2013 conversacdes para a realizacdo de um
acordo bilateral de comércio livre denominado Transatlantic Trade and Investment
Partnership (TTIP), que tem potencial para se transformar “numa nova NATO mas
economica” (Meireles 2013, 13) e que a efectivar-se constituird o maior acordo comercial
alguma vez realizado a nivel mundial, prevendo-se ganhos importantes para cada um dos

lados do Atlantico.
5.2 Atitudes americanas
5.2.1 Aspectos genéricos

As atitudes americanas no que respeita a sua politica externa muitas vezes oscilaram
entre o multilateralismo, mais normalmente associado as teses democraticas e liberais,
menos adeptas das intervengdes militares, ao contrdrio do unilateralismo, genericamente
mais relacionado com as ideias republicanas, mais realistas e interventivas. No primeiro
caso, temos como expoente maximo o Presidente Woodrow Wilson (1918), o grande
defensor da criacdo da Liga das NacOes como instrumento de preservacdo da paz e da
estabilidade internacional e garante “da independéncia politica e integridade territorial de
grandes e pequenos Estados.” No lado oposto, situamos Henry Cabot Lodge (1919), o
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senador republicano que mais influenciou o chumbo do Senado a Liga das Nacgdes, que
defendia que era sua obrigac@o pensar primeiro no que era melhor para os USA e depois, o

que fosse bom para a América seria bom para o Mundo.

Esta dicotomia foi-se alternando ao longo das vérias administragdes americanas, se
bem que nem sempre tenha sido possivel colar aos democratas todas as decisdes
multilaterais, ou aos republicanos todas as iniciativas unilaterais. No fundo, o desejo de
liderar o Mundo, o sentimento nacionalista e a vontade de preservar o “american way of
life” estiveram sempre muito presentes, o que no entanto nao foi suficiente para caracterizar
de forma genérica a politica externa americana como unilateral. No que concerne ao elo
transatlantico, parece-nos ser possivel afirmar que os USA demonstraram ao longo da sua
histdria, especialmente no século XX, um grande apoio a Europa. Na realidade, constatamos
que sempre que 0s europeus precisaram dos americanos, estes atravessaram o Atlantico, nao
para conquistar territorio, mas para ajudar a combater por valores comuns de democracia,
liberdade e respeito pelos direitos humanos. Fizeram-no em 1918 e mais tarde também a
partir de 1941 e ja nos nossos dias na crise dos Balcas em 1995 e 1999, na BIH e no
Kosovo. Recordamos ainda a importante ajuda financeira dada pelo Plano Marshall, apds
1947. Em todos estes casos, o apoio poderd ndo ter sido por puro altruismo, pois sabemos
que nas relagdes internacionais essa € uma palavra que ndo se aplica, mas apesar de tudo,

pensamos que uma Europa estavel sempre foi um objectivo também do interesse americano.

No que respeita a PCSD, Daniel Hamilton (2004) considerou existirem nos USA
quatro atitudes distintas, que baptizou de: apoiantes, cépticos, separatistas (decouplers) e
transformacionistas. Os apoiantes, que eram sobretudo democratas e republicanos centristas,
acreditavam que a PCSD seria um instrumento de refor¢o militar da Europa, sendo benéfica
para a relacdo transatlantica. Os cépticos, que inclufam alguns atlantistas € muitos membros
do Congresso, ndo acreditavam que a Unido tivesse vontade e recursos que permitissem
atingir os seus objectivos, que alids seriam perniciosos para o poder americano. Os
saparatistas, que constituiam um pequeno ndimero no Pentidgono, na Casa Branca e no
Senado, acreditavam que a PCSD poderia ser benéfica para a relacdo transatlantica, por
permitir aos USA transferir as atengOes para outras regides e até coordenar com a Unido
uma certa divisdo de trabalhos. Os transformacionistas, eram um grupo cada vez mais
numeroso, incluindo intelectuais e militares de patente superior, ndo muito crentes na

evolugcdo da PCSD, estavam especialmente preocupados com as diferentes prioridades e o
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fosso tecnoldgico e de capacidades verificado nos ultimos anos, entre os dois lados do

Atlantico, dificultando cada vez mais o relacionamento transatlantico.

As politicas protagonizadas nas duas ultimas décadas por Bill Clinton, George W.
Bush e Barack Obama, que veremos de seguida, foram influenciadas por estas diferentes
atitudes. Simon Serfaty, defendeu que as principais mudancgas de rumo se verificaram nao
tanto na transicdo dos Presidentes mas essencialmente durante os mandatos e a medida que
as situacdes iam evoluindo e o poder das administracdes se ia reforcando.”” Esta visdo
parece-nos proxima da realidade, embora um pouco simplista, mas existe um outro vector
que é importante referir - o Congresso Americano. Este sempre foi um 6rgdo com um
enorme poder e muitas vezes nem as maiorias do partido do Presidente puderam ser por este

controladas, o que na prética retirou margem de manobra as decisdes presidenciais (Burton

20009, 33).
5.2.2 Bill Clinton e a “nacéo indispensavel”

Os oito anos da administragdo Clinton, de 1993 a 2001, beneficiando do final da
Guerra Fria e da implosdo da Unido Soviética, foram um periodo de poder unipolar em que
a América se considerava a “nagdo indispensavel.”**® Ao contrério do que seria expectdvel
para muitos, este periodo acabou por ser fértil em conflitos armados, que originaram
inimeras intervencdes militares americanas e um significativo incremento de tropas no

exterior, apesar de se terem registado redugdes no orcamento da defesa.

O mandato comegou da pior forma, com a morte de dezoito Rangers americanos

. (1e 227
numa missdao da ONU na Somélia.

Logo no ano seguinte, os USA ndo conseguiram
impedir o genocidio no Ruanda, enviando apenas um pequeno contingente de militares ndo
combatentes para apoiar na ajuda humanitéria, durante um curto periodo. Ainda em 1994,
com a oposi¢ao do Senado americano mas com o aval do CSNU, Clinton decidiu invadir o
Haiti para recolocar no poder o presidente eleito Jean-Bertrand Aristide, que tinha sido

deposto por um golpe militar. Esta operacdo que se iniciou de forma espectacular com o

lancamento de tropas aerotransportadas, passaria depois de missdo de combate para

22 Simon Serfaty, “The Transatlantic Relations after the US Elections,” Debate, UCP/IEP, Lisboa, 12 Outubro
2012.

226 Além de ter sido utilizada no discurso oficial de tomada de posse do segundo mandato, esta expressio foi
vdrias vezes utilizada por Clinton e também pela sua Secretdria de Estado, Madeleine Albright (Clinton 1997).
27 Em Mogadishu, 3 Outubro 1993.
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manuten¢do da paz e ajuda humanitaria, sendo mais tarde substituida por uma missio da

ONU.?8

O Iraque revelou-se um desafio constante e em diversas ocasides foi necessario
efectuar ataques aéreos, sempre liderados pelos USA, para neutralizar instalagcdes militares
iraquianas. Realizaram-se ainda trés intervengdes de maior importancia: a primeira, para
. . . ~ . . . ...229
impedir movimentacdes de tropas iraquianas para a fronteira do Kuwait;”™ a segunda, para

. . C e . . 230
cessar as atrocidades de Saddam Hussein contra o Curdistao iraquiano;

e a terceira, para
reduzir a capacidade de producio de WMD.”! Mas na verdade o problema ndo ficaria
resolvido, mantendo-se indefini¢des que j4 vinham do mandato anterior de George H. W.

Bush.

O continente africano foi ainda palco de violentos ataques a bomba as embaixadas
americanas na Tanzania e no Quénia, protagonizados pela organizacdo que na década
seguinte ficaria bem conhecida em todo o Mundo: a Al-Qaeda, liderada por Osama Bin
Laden. A resposta americana foi rdpida e selectiva realizando ataques aéreos as bases de
treino daquela organizacdo no Afeganistdo e a uma fébrica de produtos farmacéuticos no
Sudido onde se suspeitava que Bin Laden tivesse uma fébrica de armas biolégicas. Como ja
vimos, também aqui o problema ndo ficou definitivamente resolvido, registando-se diversas
tentativas frustradas de atentados bombistas nos USA e ji no final do mandato, um ataque
com danos importantes contra um navio americano, o USS Cole, no porto de Aden, no

P 232
Iémen.

Para os europeus as ac¢des mais visiveis de Clinton tiveram a ver com os conflitos
nos Balcas. Neste teatro, foi fundamental a interven¢do americana na BIH, dando lugar aos
Acordos de Dayton, assim como foi imprescindivel o bombardeamento aéreo do Kosovo e
da Sérvia, que recordamos foi efectuado no dmbito da NATO e com apoio militar de paises
europeus, mas sem autorizacdo do CSNU. Este foi um periodo de reforco do elo
transatlantico mas também de real conhecimento das capacidades militares de ambos os
lados e ainda, ndo menos importante, da respectiva capacidade de decisdo. Na verdade, foi a

campanha aérea no Kosovo que veio demonstrar a enorme diferencga tecnoldgica das forgas

% A operagio designou-se Uphold Democracy e desenrolou-se de 19 Setembro 1994 a 31 Marco 1995, sendo
substituida pela United Nations Mission in Haiti (UNMIH).

2 Operagdo Vigilant Warrior de 8 Outubro 1994 a 15 Dezembro 1994.

29 Operagdo Desert Strike, em 3 Setembro 1996.

21 Operacdo Desert Fox de 16 a 19 Dezembro 1998. Esta intervencdo foi realizada apenas com o apoio militar
do Reino Unido, sem aval do CSNU e com grande oposi¢do da Franga, Riissia e China.

2 Em 12 Outubro 2000.
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armadas americanas em relacdo a todas as outras, tornando evidente que comecava a ser
dificil a americanos e europeus combater lado a lado. Por outro lado, os objectivos
estratégicos a bater, bem como outros aspectos relevantes para a manobra militar, como a
ndo utilizacdo de forcas terrestres, tiveram que ser decididos pelo NAC, o que provocou
alguns constrangimentos ao comandante da operacdo, o SACEUR, General Wesley Clark.
Esta “guerra por comité” acabou por provocar uma campanha aérea mais longa do que o
inicialmente previsto e serviu para colocar a vista as divergéncias no seio da Alianca, mas
também limar algumas arestas no que respeita ao emprego dos meios e as decisdes a tomar.
Tendo saido vitoriosa, foi no entanto uma férmula que os americanos ndo quiseram aplicar

nos anos mais préximos, como se constatou com a invasao do Afeganistdo.

No inicio do primeiro mandato, a administracdo Clinton manifestou a intencio de

o . . . 233
utilizar um “multilateralismo assertivo,”

que pressupunha que tropas americanas
deveriam liderar coligacdes que trabalhariam em prol e com o epicentro na ONU. Esta foi
uma ideia que acabou por ndo ser aplicada e ao contrério realizaram-se operagdes com a
NATO e também algumas accdes unilaterais, que no entanto foram sendo contra
balanceadas pela simpatia pessoal e diplomacia do Presidente, ndo afectando muito a sua
imagem. No fundo, Madeleine Albright definiu bem a politica implementada, ao dizer que
os USA seriam tdo “multilateralistas quanto possivel, mas tdo unilateralistas quanto

necessario” (Rodrigues 2004, 151). O “multilateralismo assertivo” acabou assim por dar

lugar a um certo “multilateralismo a la carte” (Davidovic 2002).

Em relagdo a Europa e a NATO, ja vimos que Clinton nunca foi um entusiasta da
ESDI e muito menos da autonomia europeia em matéria de seguranca e defesa, como ficou
comprovado na resposta dos 3Ds apds a Declaracdo de Saint-Malo. No entanto, incentivou
decisivamente a entrada na Alianca dos paises do Leste europeu.”>* No cémputo geral, é
incontestavel que a sua politica externa teve €xitos importantes e além do que j4 foi referido
em relacdo aos Balcas e ao alargamento da NATO sdo de assinalar como muito positivas a

nivel global, as aproximacdes a China, a Russia e a Coreia do Norte, o reatamento de lagos

3 Foi um termo langado numa directiva de Clinton em 1993, mas que o desastre na Somalia acabaria por
fazer esquecer.

2% Em 1994 foi aprovada uma NSS que apostava no empenhamento no exterior (referindo em especial os
Balcas) e no alargamento do espago democratico europeu aos paises do Leste (referindo também a importancia
do PfP da NATO). Este documento determinava ainda a manutencdo de cem mil militares americanos na
Europa (United States of America 1994, 21-23).
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diplométicos com o Vietname, a implementacdo de cimeiras anuais Asia-Pacifico,”" as
tentativas de mediacao do conflito israelo-palestiniano e o acordo de paz para a Irlanda do

Norte.
5.2.3 George W. Bush e 0 “interesse nacional americano”

Em capitulos anteriores ja aborddmos uma parte significativa da actuagdo externa da
administracdo Bush, que decorreu de 2001 a 2009, num periodo que ficou muito marcado
pelo 11 de Setembro e pelas invasdes do Afeganistdo e do Iraque. Curiosamente este foi o
candidato que durante a campanha eleitoral para o primeiro mandato criticou os excessos de
intervencionismo externo de Clinton e prometeu reduzir o empenhamento militar americano
no exterior, o que nao se veio a verificar.”> Mas antes de ser eleito, este candidato foi
acusado de ndo ter experiéncia internacional e de ndo ter ideias claras quanto a politica
externa, surgindo entdo Condoleezza Rice,”’ que veio reencarnar as politicas realistas de

Henry Cabot George.

O artigo que Rice publicou na Foreign Affairs, durante a primeira campanha
eleitoral, intitulado “Promover o Interesse Nacional,” acabou por se revelar um documento
doutrinario para a administragao Bush. Ali se referia que o “interesse nacional americano”
nao incluia ambicgdes territoriais mas antes o desejo de criar e propagar liberdade,
prosperidade e paz. Este designio nacional, ndo deveria no entanto ser substituido por
interesses humanitdrios ou pelos interesses da comunidade internacional e os USA deveriam
estar em posicdo de intervir quando considerassem conveniente, fundamentalmente com o
objectivo de criar um mundo melhor. A América tinha um papel especial a desempenhar e
ndo deveria aderir a normas ilusérias de comportamento internacional, ou a todas as
convengdes e acordos que fossem propostos. As forcas armadas americanas deveriam ser

modernizadas e focalizadas na sua missao combatente, ndo devendo ser enviadas para todos

* Em relacdo a Asia e Pacifico ja a NSS de 1994 referia a intengdo de os USA se manterem empenhados
nessa regido, relembrando que “nés somos uma nagdo do Pacifico.” Esclarecia ainda que naquela regido, tal
como na Europa, estavam colocados cem mil militares americanos (United States of America 1994, 23).

2% Durante a campanha eleitoral de finais de 2000 encontrdvamo-nos em missdo da NATO em Skopje
(KFOR) e recordamos como o0s nossos camaradas americanos apoiavam o candidato Bush, que tinha
prometido que os faria regressar a casa rapidamente.

#7 Condoleezza Rice foi a porta-voz para a politica externa durante a campanha de Bush, National Security
Adviser durante o primeiro mandato e Secretaria de Estado no segundo mandato.
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os locais, colocando de parte tarefas de policia ou de administracdo civil na recuperacdo de

Estados.?*8

Por outro lado, as intervengdes humanitarias ndo deveriam ser uma prioridade, mas
antes acg¢des excepcionalmente raras, criteriosamente preparadas. Referia-se a NATO como
a mais importante alianga estratégica, que tinha justificado a intervencdo no Kosovo, mas
culpava a anterior administracdo americana por esta missdo ter sido conduzida de forma
incompetente, sem utilizacao da forca decisiva. Apoiava a ESDI considerando essencial um
reforco das capacidades militares europeias, desde que no seio da NATO, assim como
apoiava o alargamento da Alianca a Leste. Manifestava especial interesse na China e na
Russia, defendendo que apesar de serem casos diferentes seria necessirio encontrar um justo

equilibrio no relacionamento com estas poténcias.

Em relacdo a China, utilizava uma linguagem muito forte e contrdria a de Clinton,
dizendo que esta continuava a ser uma potencial ameaca para a estabilidade na regido da
Asia-Pacifico, nio podendo ser considerada um parceiro estratégico mas antes um
concorrente estratégico. Em relagdo a outras regides, a principal preocupacdo tinha a ver
com os regimes “patifes,” do Iraque, da Coreia do Norte e do Irdo, perante os quais
preconizava uma aproximacao resoluta e decisiva. No final e em resumo, referia-se que a
politica da futura administracao republicana seria internacionalista, mas sobretudo baseada

no interesse nacional (Rice 2000).

Apesar de este ter sido o rumo genérico da politica externa durante os oito anos de
presidéncia de Bush, os acontecimentos internacionais obrigaram a algumas nuances, sendo
possivel destacar uma primeira fase até ao 11 Setembro de 2001, uma segunda fase
sensivelmente até ao final do primeiro mandato e uma terceira fase que percorreu o segundo

mandato.

A primeira fase foi de tentativa de rompimento com a administracdo anterior,
implementando uma politica externa que separasse o importante do trivial e definisse
prioridades concretas tendo em conta o interesse nacional, contrariando algumas das
politicas multilaterais de Clinton. Por isso Bush ndo ratificou o Protocolo de Kyoto, para a
reducdo de gases poluentes (Mar¢o 2001), ndo assinou a Convengdo para banir Armas

Quimicas e Téxicas (BTWC) (Julho 2001) e manteve a decisdo anterior de ndo ratificacao

23 L, . .. . v~ .. ~ .. L, . ,

¥ A este proposito, diria mais tarde que “levar a cabo missdes de administragio civil e policia esta a degradar
a capacidade de a América fazer o que necessita. Nao precisamos de ter a 82* Divisdo Aerotransportada a
escoltar criangas para o infantario” (Gordon 2000).
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do Tratado de Interdicdo de Ensaios Nucleares (CTBT).239 Por outro lado, preferiu ndo se
intrometer no conflito israelo-palestiniano e suspendeu as negociacdes que tinham sido
encetadas com a Coreia do Norte. Em relacio ao combate ao terrorismo transnacional e
especificamente a Al-Qaeda, Marcin Zaborowski (2008, 23-28) defende que houve clara
negligéncia da administracdo Bush, que ndo continuou o trabalho da administragc@o anterior,
por estar mais preocupada em fazer face a ameacgas de Estados do que de Organizagdes

Internacionais.

A segunda fase, que ja aborddmos anteriormente, ¢ a que melhor podera ser rotulada
como unilateral e arrogante. Iniciou-se com grandes declaragdes de solidariedade de todo o
Mundo, em especial dos Parceiros europeus e da NATO e também com a aproximacao as
grandes poténcias como a Russia e a China, num consenso que permitiu a invasdao do
Afeganistdo. Mas a justificacio do combate ao terrorismo, levou Bush a retirar-se
unilateralmente do Tratado ABM (Dezembro 2001), celebrado com a Rissia trés décadas
antes, recuperando simultaneamente as ideias de anteriores Presidentes, nomeadamente
Reagan e Clinton, para um sistema de defesa antimissil que permitisse proteger o territério
americano. Querendo ir mais longe, Bush continuou a sua cruzada contra os que apelidou de
“eixo do mal” implementando a NSS de 2002, trazendo a colagdo as ac¢des preemptivas e
as “coligacdes de vontades,” prevalecendo sempre na sua estratégia de acgdo o interesse
nacional. Este foi o periodo em que as ac¢des americanas provocaram a divisao da Europa,
rotulando-se os Estados europeus em novos e velhos, num ambiente nunca antes visto nas
relacOes transatlanticas. Os relatorios de violacdes dos direitos humanos nas prisdes de
Guantanamo e Abu Ghraib vieram agravar ainda mais a desconfianga de muitos europeus
nos seus Aliados americanos. Outro aspecto que foi muito criticado a nivel internacional foi
a ndo ratificagdo da adesdo ao Tribunal Penal Internacional (TPI) (Maio 2002), atitude que

na prdtica anulava a assinatura de Clinton dois anos antes.

A terceira fase, foi a da chamada “diplomacia transformacional” que a NSS de 2006
traduziu em “trabalhar com todos os nossos Parceiros internacionais para construir € manter
Estados democréticos e bem governados que possam corresponder as necessidades dos seus
cidaddos e comportar-se de forma responsavel no sistema internacional” (United States of
America 2006, 33). Bush pretendia assim demonstrar que tinha uma visdo mais multilateral
e apostava numa reaproximacdo a Europa, manifestando também um grande interesse no

relacionamento com a Asia. Nesta nova etapa, os USA propunham-se liderar uma

3 Criado no Ambito da ONU em 1996, o Senado americano rejeitou a ratificagio em Outubro 1999.
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comunidade de democracias que pudesse promover a liberdade, justica e dignidade humana,

o . . 240
assegurando a paz e estabilidade internacional.

Rockwell A. Schnabel (2005, 139),241 considera que esta transicdo reflectiu as
diferentes ideias de neoconservadores e de realistas. Enquanto os primeiros acreditavam
mais nas “coligagcdes de vontades,” desvalorizando a importancia da Europa, os segundos
defendiam que a integracdo europeia era um dado adquirido e que os USA sé teriam a
ganhar com a parceria. O segundo mandato seria muito influenciado por estes ultimos, como
se constatou logo em 2005, quando Bush visitou a UE em Bruxelas, tornando-se o primeiro
Presidente americano a dar este passo. Nessa ocasido, referiu: “A América apoia a unido
democratica da Europa pela mesma razido que apoiamos o desenvolvimento democrético no
Médio Oriente — porque a liberdade conduz a paz. E a América apoia uma Europa forte
porque precisamos de um parceiro forte no trabalho drduo de afirmacgdo da liberdade no

Mundo” (Bush 2005).

No entanto, esta esperanca numa Europa mais integrada e revitalizada acabou por se
desvanecer com os resultados negativos dos referendos ao Tratado Constitucional, que
desapontaram o0s americanos que esperavam um maior apoio deste lado do Atlantico
(Brimmer 2007, 69). Este esfor¢co de aproximagdo americano também ndo foi suficiente
para convencer os europeus, que continuaram a duvidar da lideranca americana e a nao
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aprovar as politicas de Bush.

O chumbo do Tratado Constitucional veio também municiar os americanos que
apostavam num maior empenhamento na Asia. Walter Russell Mead (2005, 32), defendia
entdo que: “os Oceanos Pacifico e Indico, e ndo o Atlantico, serdo os mais importantes
teatros da politica mundial do futuro. A Europa estd muito fraca, muito dividida e a olhar
muito para dentro para ser o mais importante aliado da América no século XXI.” A NSS de
2006 reflectiu um pouco esta ideia, dedicando muito maior ateng@o 4 Asia, nomeadamente 2
India, Japdo, Coreia do Norte, China e Taiwan. A politica externa americana parecia estar a

transferir as aten¢des para o Oriente.

0 Na sequéncia desta Estratégia surgiu nos USA uma proposta, que nunca seria implementada, mas que
previa a criacdo de um “Concerto de Democracias,” uma institui¢do que praticamente substituiria a ONU e
integraria todas as democracias liberais, que por voto maioritdrio autorizariam ac¢des colectivas, se necessario
pela forga, para implementacdo da “paz democratica” (Ikenberry e,Slaughter 2007).

! Foi 0 embaixador americano na UE durante o primeiro mandato de Bush.

2 0s resultados do Transatlantic Trends 2008 revelam que na Europa a taxa de aprovacdo da lideranca
americana estava em 64% em 2002 mas baixou para 36% em 2004, mantendo-se sensivelmente nesse valor até
2008. O Presidente Bush teve um nivel de popularidade de 38% em 2002 mas nos anos seguintes esse valor foi
baixando até atingir os 17% em 2007, aumentando para os 19% em 2008 (German Marshall Fund of the
United States 2008, 7).
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5.2.4 Barack Obama e o “novo momento americano”

A campanha presidencial e posterior eleicio de Obama foi acompanhada e apoiada
pela grande maioria dos europeus com enorme expectativa e uma boa dose de esperanca no
futuro, sentimentos que seriam comprovados pela atribuicao do prémio Nobel da Paz, logo
no inicio do mandato. Mas para quem estivesse a espera de um Presidente apenas apostado
no soft power, o discurso de vitéria foi um aviso sério de que nem tudo iria mudar: “Para
aqueles que nos estdo a observar para além das nossas fronteiras (...) as nossas historias sao
singulares, mas o nosso destino é partilhado e uma nova lideranca americana estd a nascer.
Para aqueles que querem abalar o Mundo — nés vamos derrotar-vos. Para aqueles que
procurem paz e seguranga — nds vamos apoiar-vos.” Apostado em recuperar o
multilateralismo, referia também que “ha ameacas a defrontar e aliancas a reparar” (Obama
2008). Iniciava-se assim em 2009 uma nova administracio democrata, mais tarde reeleita

para um segundo mandato até 2016.

A Secretéria de Estado, Hillary Clinton (2010b), viria aprofundar algumas questdes,
referindo: “Os Estados Unidos podem, devem e vao liderar neste novo século. Na verdade,
as complexidades e ligagcdes do Mundo de hoje geraram um novo momento americano, um
momento em que a nossa lideranga global € essencial, mesmo que tenhamos que trilhar
novos caminhos (...) mas este ndo ¢ um argumento para irmos sozinhos, longe disso (...)
ndés procuramos construir uma teia de aliancas e parcerias, organizacdes regionais e
instituicdes globais, que sejam durdveis e suficientemente dindmicas para nos ajudarem a
enfrentar os desafios de hoje (...).” Em relacdo ao vector militar dizia ainda: “esta
administracdo estd também empenhada em manter o maior poderio militar da histdria
universal para se necessario nos defender, a nds e aos nossos amigos.” Em relacdo as
aliancas, referia a importancia da parceria com a Europa e defendia que seria bom para a
América e para o Mundo poderem contar com uma UE mais forte. No entanto ndo deixava
também de referir que um dos grandes objectivos era a aproximacgdo aos centros de
influéncia emergentes, especialmente na regiio da Asia-Pacifico, como a China e a India,
estreitando também os lagos com a Coreia do Sul, Japao e Austrdlia, sem esquecer por outro

lado as importantes relacdes com a Russia.

Este foi o rumo geral do primeiro mandato de Obama e nalguns casos as altas
expectativas iniciais acabaram por gerar desilusdes, nomeadamente em relacao as promessas
ndo cumpridas. E importante também relembrar que se Bush teve como grande desafio a
resposta ao 11 de Setembro, Obama foi confrontado com a necessidade de reerguer a
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América da maior crise financeira mundial desde 1930 e isso retirou-lhe algum poder de
manobra e até recursos para acorrer a situagdes no exterior. Este aspecto e a realidade dos
factos com que se viu confrontado apds a tomada de posse, levaram-no a tomar muitas
decisdes mais proximas das politicas de Bill Clinton mas também algumas nitidamente mais

consentaneas com Bush.

A manutencdo da prisdao de Guantanamo, as decisdes da Cimeira de Copenhaga
sobre a reducdo de emissdes poluentes, a ndo adesdao ao Tribunal Penal Internacional, a
estagnagdo na mediacdo do conflito israelo-palestiniano, sdo alguns dos aspectos que mais
aproximaram Obama das politicas republicanas e que mais desagradaram a Europa. A
retirada das tropas do Iraque e o refor¢co de militares no Afeganistio foram promessas
cumpridas, que reflectiram uma certa politica de continuidade e que ndo constituiram grande
surpresa, tanto mais que Obama manteve o Secretdrio da Defesa da administracdo anterior,

43

Robert Gates.”* Nitidamente de pendor mais democrata foram as politicas de
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reaproximacdo a Russia, a assinatura do novo Tratado START,

a abertura de didlogo com
o Irdo e o novo relacionamento com o Mundo islamico, muito marcado pelo histérico

discurso do Cairo, intitulado “Um novo comeco” (Obama 2009a).

No que respeita as relagdes transatlanticas, subsistiram desde o inicio do mandato
algumas duvidas quanto aos possiveis contributos europeus. Garton Ash (2009), um céptico
do interesse americano na Europa, referia que a administragio Obama tinha uma visdo
muito pragmética e realista dos europeus e o que lhe interessava fundamentalmente saber,
era o qué que os europeus poderiam fazer pelos americanos, no Afeganistdo, no Paquistdo
ou no Irdo, por exemplo. Na verdade aqui parecia estar a chave do problema, que alids ja
tinha sido aflorado no inicio desse ano pelo Vice-Presidente americano, Joseph Biden
(2009), quando em Munique comunicou que: “A América vai actuar mais, essas sao as boas

noticias. Mas as mds noticias sdo que vamos também pedir mais dos nossos Aliados.”

A NSS de 2010, veio confirmar a aposta no multilateralismo, reproduzindo as
palavras de Obama (2009b), em Moscovo: “nenhuma nac¢do pode defrontar por si s6 os

desafios do século XXI, nem pode impor as suas condi¢des ao Mundo.” Este documento

*3 0 que constituiu surpresa, apesar de nio muito divulgado, foi o significativo incremento de acgdes
cirdrgicas contra dirigentes da Al-Qaeda levadas a cabo por Aeronaves ndo Tripuladas (UAV), muitas delas no
interior do Paquistdo. Mais mediatica foi a operagdo realizada para neutralizar Bin Laden, a fazer relembrar a
frase de Madeleine Albright que atras reproduzimos: “tao multilateralistas quanto possivel e tdo unilateralistas
quanto necessario.”

* Assinado por Obama e pelo Presidente Russo Dmitry Medvedev em 8 Abril 2010, reduzia para metade o
nimero de misseis nucleares estratégicos e estabelecia um novo sistema de inspeccoes.
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estratégico preconizava, o reforco das aliancas tradicionais e simultaneamente o
partenariado com novos centros de influéncia. Considerava que “a relagdo com os Aliados
Europeus continuava a ser a pedra basilar do relacionamento americano com o Mundo e o
catalisador da accdo a nivel internacional” (United States of America 2010, 41). Referia a
NATO como a mais importante alianca em termos securitirios € comprometia-se a
assegurar que esta estaria em condicdes de responder aos desafios do século XXI e de
garantir a seguranga colectiva dos seus membros. No que respeita a outros centros de
influéncia tornou-se muito marcante a preocupagio em relagdo a China, India, Japdo, Coreia

do Sul, Australia e Russia (41-44).

Em 2011, enquanto decorria a operagdo da NATO na Libia, o Secretdrio da Defesa,
Robert Gates (2011), veio a Bruxelas um més antes de terminar as suas fun¢des e referiu
publicamente, num tom extremamente critico, que os paises europeus teriam de assumir
maiores responsabilidades na area da defesa, ndo sendo aceitdvel que se especializassem
apenas em missoes soft deixando para uns poucos as missdes de combate. Avisou também
que a preocupante situacdo financeira americana estava a pressionar os orcamentos de
defesa do seu pais e que teriam de ser decididas redugdes que inevitavelmente iriam afectar

a sua postura na Europa.

Na sequéncia da NSS de 2010, em 2012, Obama assinou uma directiva para o
Departamento de Defesa, determinando as prioridades para as forcas armadas americanas no
século XXI. Tendo por base o interesse nacional americano e as necessidades de seguranca
da nagdo e também dos Aliados e Parceiros, este documento apontava para reducdo do
orcamento da defesa e do numero de forgas, que no entanto se pretendiam muito flexiveis,
disponiveis e tecnologicamente avancadas, capazes de acorrer a todo o tipo de
contingéncias.”*> Quanto 2 postura no exterior, dizia-se que “terd presenca global com
énfase na Asia-Pacifico e no Médio Oriente, continuando a assegurar a capacidade de
manter os compromissos de defesa com a Europa e estreitando aliancas e parcerias em todas
as regioes” (United States of America 2012a, 3). Considerava também que “a Europa € o
nosso principal parceiro na busca da seguranca global e econémica e assim continuard no
futuro.” Mas dado que “muitos paises europeus sdo agora produtores de seguranga € ndo

apenas consumidores,” referia ser este o momento ideal para uma evolu¢do da postura

5 Segundo Leon Panetta, Secretdrio da Defesa americano, o objectivo serd reduzir quatrocentos e oitenta e
sete mil milhdes de ddlares nos proximos dez anos (Parrish 2012).
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americana neste continente (5-6). A partir daqui, assumia-se claramente a reducdo e

~ . 246
reestruturacdo das forgcas americanas na Europa.

O Almirante James Stavridis,’ veio no entanto esclarecer que estas alteracdes nio
significavam um abandono da Europa, tanto mais que a sua localizacdo estratégica
continuaria a ser de grande importancia, uma vez que as for¢as americanas ali estacionadas
poderiam muito facilmente ser deslocadas para o Médio Oriente, Asia, Mediterrineo ou

Africa (Miles 2012b).

No que respeita 2 regido da Asia-Pacifico, a administracio Obama decidiu que esta
seria a principal prioridade da politica de seguranca dos USA para os préximos anos e que
af ndo se fariam sentir as reducdes no or¢amento, mas a China logo informou que nio via
com bons olhos esta alteracdo estratégica americana. Leon Panetta, o novo Secretdrio da
Defesa, veio no entanto confirmar a decisao, referindo que o maior envolvimento americano
seria perfeitamente compativel com o desenvolvimento chinés. Acrescentou ainda que a
intencao seria que até 2020 as unidades navais dos USA passassem de uma postura de

50/50% entre o Pacifico e o Atlantico, para uma distribui¢do de 60/40% (Marcus 2011).

A andlise comparativa das principais regides onde estiveram sediados efectivos
militares americanos no exterior, nas ultimas duas décadas (Quadro 6), leva-nos a concluir
que a presenga nos paises europeus da NATO,**® registou uma quebra progressiva de 28%
(cento e dez mil em 1995 para setenta € nove mil em 2012). Ao contrario, no teatro do
Pacifico,”* registou-se um incremento nos mandatos de Clinton e Obama e um decréscimo
durante a administracdo Bush, significando no computo geral um aumento de 8,5% (setenta
e cinco mil em 1995 para oitenta e dois mil em 2012). O grafico permite ainda demonstrar o

enorme esfor¢o realizado no Iraque e no Afeganistao.

6 A reducdo programada era de cerca de 15% (oitenta mil militares para sessenta e oito mil), ao longo de dez
anos, prevendo-se também a reestruturacdo de diversas unidades por forma a implementar a sua
operacionalidade. Por isso o Vice-Almirante Charles Martoglio, Segundo-Comandante das for¢as americanas
na Europa (EUCOM) preferiu falar em “rebalanceamento estratégico e ndo em redugdo ou alguma forma de
retirada da Europa” (Miles 2012a).

7 Na qualidade de SACEUR e simultaneamente Comandante do EUCOM.

¥ Em especial na Alemanha (sempre com mais de 60%), Itilia e Reino Unido.

9 Em especial no Japido e Coreia do Sul.

205



250000

200000

150000

=@=Paises da NATO
=fli—Teatro do Pacifico

100000 - ﬁ Iraque e Afeganistdo

50000

O B T T T T T 1
1995 2000 2005 2008 2010 2012

Quadro 6 — Efectivos militares americanos em missdo no exterior dos USA

(United States of America 2012b)*°

Apesar de a decisdo politica em relacdo ao futuro préximo ja ter sido tomada,
continuaram a ouvir-se vozes a aconselhar cautela nas reducdes na Europa. Luke Coffey
(2012), por exemplo, recordava que nos ultimos noventa anos os USA tinham reduzido o
esforco militar na Europa em duas ocasides, apds a I GM, em 1920 e apés a queda do Muro
de Berlim, em 1990, em ambos os casos com péssimos resultados para a estabilidade do
continente. Este facto levava Coffey a conclui que, “os interesses economicos e de
seguranca da América requerem uma Europa estdvel e a presenca militar americana neste

continente contribui para esse objectivo.”

Curiosamente, também o estudo de opinido do Transatlantic Trends 2012 concluia
que a maioria dos americanos e dos europeus consideravam as relacdes transatlanticas mais

251 . . ’
31 No entanto, a realidade incontornavel

importantes do que as relagdes com a Asia.
mostrava que muitas das poténcias emergentes estavam no Pacifico e os inimeros conflitos

latentes, entre a China e o Japdo, ou a India e o Paquistdo, ou as duas Coreias, tornavam

20 Esta fonte ndo revela os efectivos presentes na Coreia do Sul a partir de 2008, mas em virtude das
declaragdes oficiais de Robert Gates (2008), consideramos serem vinte e oito mil e quinhentos.

! Enquanto 55% dos americanos consideravam mais importantes para o interesse nacional as relacdes com a
UE do que com a Asia, 61% dos europeus tinham o mesmo sentimento a favor dos USA, em detrimento da
Asia (German Marshall Fund of United States 2012, 11).

206



aquela regido muito mais preocupante e desafiante. Era com todo este cendrio em pano de

fundo, que os europeus teriam de repensar o seu futuro.
5.3 Atitudes europeias
5.3.1 Aspectos genéricos

A Europa, ao contrario dos USA, nem sempre foi uma defensora acérrima da ligacao
transatlantica e um dos problemas fundamentais dos europeus neste ambito, é ndo terem
conseguido ao longo dos anos falar em unissono com os americanos. A este propodsito,
Alvaro de Vasconcelos, referia que, “as relagdes UE-USA ndo vdo evoluir enquanto os
europeus ndo conseguirem agir em comum ¢ falar claramente a uma voz” (Vasconcelos
2011, 8). Na verdade, nos capitulos anteriores constatimos a existéncia de diferentes visoes
no seio da Europa, em relacdo a politica de seguranca e defesa comum, assim como
dissemos que estas diferentes perspectivas estiveram intimamente relacionadas com a forma
como os vdrios Estados consideravam o elo transatlantico. Assim, aos defensores do
atlantismo, liderados pelo Reino Unido e a que Portugal sempre esteve associado,
opuseram-se inimeras vezes 0s europeistas, partidarios de uma Europa forte e independente,
liderados pela Franca, apoiada normalmente pela Bélgica e Luxemburgo. Na pratica, foi esta

dicotomia que levou Rumsfeld a falar em nova e velha Europa.

A evolucdo da PCSD gerou por vezes criticas de ambos os lados do Atlantico,
referindo que a Europa estava a querer rivalizar com os USA e que a propria NATO seria
prejudicada com aquela iniciativa. Estes comentérios tiveram o seu auge no periodo da
Guerra do Iraque, mas uns anos mais tarde € com uma visdo que nos parece mais proxima
da realidade, Jolyon Howorth (2007, 48-52), defenderia que estes fantasmas da rivalidade
ndo tinham fundamento, por duas razdes essenciais: primeiro, porque a inten¢do da Europa
era desenvolver apenas a capacidade de conduzir operagdes do tipo Petersberg; segundo,
porque os europeus ja tinham desde hd muito tempo voltado as costas a quaisquer
conquistas além-mar. Ainda de acordo com este autor, a PCSD surgiu essencialmente para
reagir a evolucdo histérica registada na Europa, no pés-Guerra Fria e o objectivo principal
nao foi contrabalancar o poder americano, apesar de este aspecto ndo ter estado

completamente ausente.

Sintomaticamente, a Declaracdo de Saint-Malo foi assinada pelos dois Estados que
sempre representaram os “extremos” do europeismo e do atlantismo, a Franca conseguindo
consagrar a capacidade militar autbnoma e o Reino Unido mantendo na NATO os
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compromissos de defesa colectiva. A Franga, como ja vimos, acabou muitas vezes por ser o
“enfant terrible” da Alianca dificultando inimeras vezes as tomadas de decisdo e afectando
as relacdes transatlanticas. Esta era a tal linha dos criticos que naquele pais tinham e
continuaram a ter os seus acérrimos defensores, como Hervé Coutau-Bégarie que referia em
2009: “A NATO ¢ um instrumento dos USA para submeter a Europa (...) Se quisermos que
a Europa viva entdo a NATO tem que morrer. Teremos que fazer uma escolha. Europa forte
com NATO forte é uma falacia.”** Mas Sarkozy (2009a), veio contrariar esta tese e nesse
mesmo ano referia: “Vamos reforcar a defesa na Europa e por isso teremos que reforcar a
NATO. Foi um grande erro as pessoas pensarem que enfraquecendo uma iriam reforcar a
outra. Eu assumo a responsabilidade por esta op¢do politica que até agora ndo tem sido facil
em Franca.” Esta nova politica permitiu o regresso da Franga a estrutura militar da NATO,
abrindo uma janela de oportunidade para um melhor relacionamento transatlantico. O novo
Presidente Francois Hollande,” pareceu interessado em manter uma postura de abertura e
didlogo, mas demonstrou ndo ser tdo pro-americano como O seu antecessor, como ficou
comprovado com a retirada unilateral de forcas militares francesas do Afeganistéo,254 nao

augurando um relacionamento muito promissor.

O Reino Unido manteve-se sempre como o mais proximo aliado dos USA e mesmo
a decisdao de Blair em Saint-Malo visou reforcar a Europa, por considerar ser este o meio
essencial para preservar a NATO e a presenca americana no velho continente. Além de
Portugal, também a Dinamarca e a Holanda foram apoiantes deste rumo, nunca encorajando
posicOes isolacionistas da Europa e dando normalmente primazia a Alianca. Os paises do
Leste, com a Polénia na primeira linha, cientes do papel fundamental dos USA na sua
integracdo europeia, sempre tiveram como referéncia fundamental a NATO, mas
progressivamente também se foram adaptando a PCSD, pugnando pelo incremento da
relacdo entre ambas (Howorth 2007, 147-49). Espanha e Itdlia ndo integraram nenhum dos
grupos anteriores e a sua atitude foi caracterizada por Menon e Lipkin (2003, 22), de
“atlantismo conjuntural.” A Espanha que entrou tarde para a NATO, durante muitos anos
pareceu ser mais europeista, mas com José Maria Aznar,”™ passou a defender uma posigao

fortemente pro-americana, continuado no entanto a dar o seu contributo para a PCSD. A

232 Hervé Coutau-Bégarie, Conferéncia, Instituto de Defesa Nacional, Lisboa, 24 Novembro 2009. Este Doutor

em Ciéncia Politica, falecido em 2012, foi Professor de Estratégia da Escola de Guerra em Paris.
3 Tomou posse em 15 Maio 2012.

2* Em Novembro 2012.

23 primeiro-Ministro de 4 Maio 1996 a 14 Abril 2004.
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Italia desde a primeira hora integrou e apoiou quer a NATO quer a UE, mas com Silvio

. 256 .
Berlusconi,”™” refor¢ou os seus lacos com Washington.

A Alemanha identificou-se desde o primeiro momento com a NATO e com a relagdo
transatlﬁntica,257 mas ao longo dos anos tentou simultaneamente manter a independéncia e
concentrar os esforcos na unificacdo e na recuperacdo do seu poder econémico. Nunca se
sentiu muito confortdvel com as ac¢des militares decorrentes da unipolaridade americana e
isso levou-a progressivamente para um maior apoio a PCSD, cujas operacdes foram mais
consentaneas com a sua postura estratégica (Howorth 2007, 152-53). Mesmo assim, apesar
da atitude nitidamente europeista no periodo da Guerra do Iraque, em termos genéricos a
Alemanha sempre manteve os USA como um dos eixos da sua politica externa, apoiando

em permanéncia o estreitamento das relacoes NATO-UE.

Suécia, Finlandia, Austria e Irlanda, sdo os paises apelidados de “neutrais,” que
pertencem a UE mas ndo a NATO. A sua primeira reac¢do face a PCSD foi de algum
cepticismo mas progressivamente foram aderindo a esta ideia e participando cada vez mais
nas actividades. Finlandia e Suécia seriam mesmo os responsdveis pela iniciativa de incluir
as missoes de Petersberg no Tratado de Amesterdao (Howorth 2007, 149-51). Em relacdo a
NATO apoiaram e participaram nas missdes nos Balcds assim como estiveram presentes
desde a primeira hora na ISAF, a Suécia e Finlandia participando mesmo com mais militares

do que alguns membros da Alianca.
5.3.2 “Utopia pacifista”

Como € fécil de entender, uma relagdo politica mais equilibrada com os Estados
Unidos, exige uma maior capacidade de intervencdo da Europa no ambito da seguranca e
defesa. Teoricamente, este € um conceito que todos os membros da Unido aceitam, tal como
foi sendo referido ao longo dos anos em intimeros documentos oficiais. A propria EES
referia que: “Devera ser nosso objectivo manter uma parceria efectiva e equilibrada com os
Estados Unidos, o que constitui mais uma razdo para que a UE crie mais capacidades e
reforce a sua coeréncia” (Unido Europeia 2003a, 13). No entanto, a realidade € que este

reforco de capacidades nunca foi suficiente e, tal como referiu Kagan (2004, 18), a falta de

2% primeiro-Ministro durante quatro mandatos ndo consecutivos, de 10 Maio 1994 a 16 Novembro 2011.

»7 J4 vimos que logo em 1963, quando foi assinado e Tratado do Eliseu, entre a Franca e a Alemanha, o
Parlamento alemao acrescentou um predmbulo para referir o vinculo com os USA como parceiro
transatlantico.
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vontade dos europeus em gastar mais com a defesa sempre colidiu com os anseios

americanos, constituindo uma permanente fonte de tensao transatlantica.

Ap6s a Il Guerra Mundial a Europa habituou-se a viver sob o “guarda-chuva”
americano, nao investindo nas suas For¢as Armadas as verbas necessdrias ao refor¢o das
suas capacidades. Jodo Marques de Almeida (2003a, 51) referiu mesmo uma “utopia
pacifista” da Europa que deixou de se preocupar com a sua seguranca, partindo “do
pressuposto que a escolha dos inimigos € uma opcao inteiramente unilateral.” De acordo
com este académico, ndo era possivel decidir que ndo existiam ameagas externas, assim
como era importante relembrar que a prépria histéria politica da Europa tinha deixado um
legado de profundo ressentimento em algumas sociedades. Nao menos relevante era o facto
de a distribuicdo do poder mundial se ter alterado radicalmente e antigas colOnias europeias

se terem transformado em grandes poténcias mundiais (51-52).

O Presidente Sarkozy (2009) revelou também grande pragmatismo ao levantar uma
questdo basilar: “A Europa quer paz ou quer que a deixem em paz? (...) Se quer paz, tem de
se dotar dos meios para existir como uma poténcia econémica, financeira, politica e militar.
Prefere que a deixem em paz? Sendo assim, tem que reduzir a sua dimensao, manter-se no
seu canto, tapar os olhos e os ouvidos e ndo falar muito alto, e por algum tempo serad
deixada em paz. Até ao momento em que se descobre que ndo tem os meios para se

defender. Mas ao chegar a esse ponto, ja sera muito tarde.”

Para avaliarmos a evoluc¢do nos dltimos vinte anos, recorreremos de seguida a um
conjunto de gréaficos que nos permitirdo comparar os esfor¢os, americano e europeu. Dos
parametros que analisdmos, o unico onde em termos absolutos a Europa esteve acima dos
USA foi o dos efectivos militares (Quadro 7). No entanto, a redugdo ao longo dos ultimos
vinte anos foi mais acentuada e permanente do lado europeu (cerca de 42% entre 1990 e
2011) do que do lado americano (cerca 35% no mesmo periodo), que praticamente
estabilizou a partir do ano 2000. Por outro lado, em termos relativos e considerando que em
2011 a Europa (incluindo a Turquia) contava cerca de quinhentos e noventa milhdes de
habitantes, enquanto os USA tinham trezentos e vinte milhdes (Central Intelligence Agency

2012), constatamos um esfor¢o bastante maior do lado americano.
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Quadro 7 — Evolugao dos efectivos militares (em milhares)25 8

No que respeita as despesas com a defesa (Quadro 8), os americanos estiveram
sempre acima e durante o mandato de George W. Bush a diferenca para a Europa aumentou
para mais do dobro. Em 2008 os primeiros gastaram setecentos e trinta mil milhdes de
dolares, enquanto os seus Parceiros europeus apenas despenderam trezentos e dez mil
milhdes de ddlares. Os primeiros anos de Obama continuaram a registar uma subida que
teve o seu pico em 2010, ano em que a diferenca foi de mais de quinhentos mil milhdes de

dolares.
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Quadro 8 — Evolu¢do das despesas com a Defesa (em milhdes de ddlares)

(NATO 2012a, 4)*°

¥ NATO Europa refere-se aos EM europeus (incluindo a Turquia), tendo em conta os sucessivos
alargamentos. A Turquia em 1990 tinha setecentos e setenta mil efectivos, mas a partir de 2005 e até aos
nossos dias passou a ter cerca de 500 mil.
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As despesas per capita (Quadro 9), reflectem a diferenca de forma ainda mais

avassaladora e traduzem de forma clara o desinvestimento europeu. Em 2010, os

americanos gastaram quase cinco vezes mais per capita do que os europeus. Nos dltimos

vinte anos, a Europa reduziu mais de 40% (setecentos e catorze ddlares em 1990 para

quatrocentos e dezoito em 2011).
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Quadro 9 — Evoluc¢io das despesas per capita (em ddlares) (NATO 2012a, 7)*%°

As despesas da defesa em percentagem do PIB (Quadro 10), sdo outro indicador

importante e como ja referimos constituem uma das métricas da NATO, que aprovou os 2%

como meta minima ideal a atingir por todos os EM. Depois de 1999 a média europeia nunca

atingiu esse valor, registando uma descida anual permanente, chegando a 1,6% em 2011.

Nesse ano apenas o Reino Unido (2,6%) e a Grécia (2,1%) cumpriram o valor acordado. Os

USA estiveram praticamente sempre acima dos 4%, atingindo os 5,4% em 2010.
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Quadro 10 — Evolugdo das despesas em percentagem do PIB (NATO 2012a, 6)

9 Célculos baseados em precos correntes.
60 C4lculos baseados em precos e taxas de cAmbio de 2005.
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A média de pessoal em missao no exterior € a percentagem em relacdo ao efectivo
militar total (Quadro 11), demonstram que de 2005 a 2010 a Europa andou sempre perto dos
4% enquanto os USA se situaram préximo dos 14%. Apesar de contarem com maior
numero de efectivos, os europeus tiveram anualmente uma média de setenta e quatro mil

militares em missdo, enquanto os americanos mantinham cerca de duzentos e oito mil.
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Quadro 11 — Evolucdo dos efectivos médios em miss@o e percentagem em

relacdo ao efectivo total (Unido Europeia 2012g, 16)*"'

A andlise da despesa em 2010 (Quadro 12), por centros de custo, permite verificar
que enquanto os USA tém despesas equilibradas nas rubricas de pessoal, operacdes e
manutencdo e investimento, os europeus gastam mais de 50% dos orcamentos em pessoal,
faltando depois verbas para os outros dois pardmetros que sdo os que verdadeiramente

traduzem a operacionalidade das forcas e a modernizacao das suas capacidades.
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Quadro 12 — Despesas com a defesa em 2010 (em bilides de euros) e despesas

por centros de custo (em percentagem) (Unido Europeia 2012g, 7)

6! A Europa diz respeito a 26 EM da UE (ndo inclui a Dinamarca por ndo pertencer 2 EDA).
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No seio da Europa existe também um grande desequilibrio de esfor¢cos. Um aspecto
que comprova esta tese € a percentagem de investimento, incluindo aquisi¢do de
equipamentos e projectos de Investigacdo e Desenvolvimento (I&D) (Quadro 13), em que
mais de metade das verbas despendidas na Europa sdo da responsabilidade da Franca
(27,6%) e do Reino Unido (26,4%), com vinte e dois Estados a contribuir apenas com

32,1%.

22 Restantes
32,1%

Italia | Reino Unido
7,3% | 26,4%
Alemanha

16,6%

Quadro 13 — Investimento na UE incluindo aquisicdo de equipamentos e projectos de

Investigacdo e Desenvolvimento em 2010 (em percentagem) (Unido Europeia 2012h, 15)

Outro aspecto fundamental tem a ver com a percentagem de “deployability” das
forgas terrestres, que como vimos € outra das métricas da NATO, tendo os EM acordado os
50% como objectivo a atingir. Verificamos no entanto (Quadro 14), que nenhum paifs da
Unido atinge esse valor e apenas sete Estados declararam em 2010 estar entre os 30 e os

40%, encontrando-se a média europeia nos 27,8%.

45
40
35
30
25
20
15
10
5
0 T T T T T T T
Rep.Checa  Franga Italia Holanda  Eslovénia  Espanha Reino Unido Média dos
26

Quadro 14 — “Deployability” das forcas terrestres em 2010 (em

percentagem) (Unido Europeia 2012h, 38)
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Face a anélise precedente, a grande conclusdo que se pode retirar € que a Europa tem
efectivos militares em quantidade suficiente, eventualmente até acima das necessidades,
mas o seu grau de empregabilidade estd longe de ser o ideal, em virtude da progressiva
reducdo dos orcamentos e da desadequada distribuicdo das verbas disponiveis. A
comparagdo com os USA resulta numa assinaldvel diferenca tecnoldogica e num
desequilibrio de capacidades militares que coloca seriamente em risco a parceria estratégica

entre os dois lados do Atlantico.

Apesar de todos estes aspectos serem altamente preocupantes, ndo se pode concluir
que a Europa tenha abandonado por completo o seu vector militar. A prova disso é que
sempre que existiu vontade politica, as operacdes e missdes acabaram por se realizar,
cumprindo os objectivos. Se até ao 11 de Setembro de 2001, os americanos sempre
apoiaram a Europa, a verdade é que depois desta data os europeus foram pagando a sua
divida de gratidao, especialmente no Iraque e no Afeganistio, mesmo que nem sempre
estivessem convictos da justeza das accdes dos USA.”®* Mas no futuro uma Europa

demasiado fraca podera tornar-se inttil.

Seth Jones (2007, 17), defendeu que a relacdo entre os USA e a Europa iria ser uma
tragédia, porque a cooperagdo europeia no ambito da defesa estava a ser incrementada e i1sso
iria criar maior competi¢cdo e friccdo com a América. A evolugcdo dos acontecimentos e a
constatacdo da realidade levam-nos a colocar a equacdo de outra forma: a tragédia no
relacionamento poderd ocorrer se a cooperagdo europeia nao der os seus frutos e os USA se

virem obrigados a procurar Parceiros mais fortes.
5.4 Partilha de tarefas NATO-UE
5.4.1 Divisao funcional

Na sequéncia do desequilibrio de capacidades entre os USA e a Europa, que acabou
por se traduzir também num enorme fosso entre a NATO e a UE, parece-nos legitimo
questionar se ndao seria mais adequado encontrar uma certa forma de partilha de
responsabilidades entre estas duas organizacdes, em que cada uma desempenharia o papel
para que estivesse melhor preparada e vocacionada. Esta divisao de tarefas foi ao longo dos

anos abordada por diversos autores e entidades, sendo normalmente equacionada de duas

%2 0 Contra-Almirante Mark Montgomery, um dos responsaveis do EUCOM, referia em 2012 que “muitas
pessoas ndo tém conhecimento que a maior parte das forcas ndo-americanas da ISAF sdo da Europa,”
referindo-se aos trinta e dois mil militares europeus que a data integravam a coligacdo de trinta e cinco mil
militares ndo-americanos no Afeganistao (Miles 2012c).
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formas distintas: ou numa diferenciacdo funcional, com uma a assumir as missdes mais
robustas essencialmente militares (hard), ficando a outra com as missdes de paz ou mais de

ambito civil (soft); ou numa partilha por dreas geogréficas de responsabilidade.

Entre os apoiantes da divisdo funcional, estiveram estudiosos como Richard Kuglar e
Hans Binnendijk (2008, 28), considerando que a experiéncia nos Balcas tinha demonstrado
as vantagens de uma pratica em que a NATO intervinha primeiro para amortecer o conflito
entre as partes e a Unido vinha a seguir, para a manutencdo da paz, estabilizacdo e
reconstru¢do. Um modelo diferente de partilha de tarefas foi defendido por Gustav
Hagglund,”® referindo que a defesa colectiva da Europa e dos USA deveria ser da
responsabilidade de cada um dos lados, os quais trabalhariam em conjunto apenas fora dos
seus territérios. Doug Bereuter (2004),%** manifestou-se contrério a esta ideia, que na sua
opinido minaria o principio da solidariedade, mas defendeu que seria mais l6gica uma outra
organizacdo funcional entre a Alianca e a UE. Neste caso, a primeira continuaria
responsdvel pela defesa colectiva territorial, enquanto a segunda passaria a assumir a gestao
das crises na Europa e em todos os locais onde a Alianca ndo pretendesse envolver-se. A
nivel oficial, também a Resolucdo do Parlamento Europeu, que aborddmos no capitulo
anterior, referia que “a UE e a NATO poderiam refor¢ar-se mutuamente evitando a
competi¢do e desenvolvendo maior cooperacdo nas operagdes de gestdo de crises através de
uma divisdo pratica de trabalhos” (Unido Europeia 2009a, §17). A decisdo sobre qual das
organizacoes a empregar, deveria ser tomada em funcdo da vontade politica, das
necessidades operacionais, da situacdo no terreno e da capacidade de cada uma para
assegurar a paz e estabilidade. A Unido ndo assumia assim nenhum tipo de fragilidade e

propunha-se até desenvolver as capacidades proprias de seguranca e defesa (§18).

Entre as vozes criticas a divisao de tarefas, teremos de incluir Kagan (2004, 22-23),
que em 2004 considerava que a separacdo ja existia, mas com os USA a “fazer o jantar” e os
europeus a “lavar a loi¢a,” numa alusdo a que os primeiros levavam a cabo as missdes
militares mais dificeis e os segundos vinham depois manter a paz. Esta foi uma caricatura
muito contundente e nada abonatéria da Europa, mas com alguns tracos que teremos de
reconhecer proximos da realidade. Carlos Gaspar (2010, 164), veio um pouco ao encontro
desta ideia, quando referiu ser preciso reconhecer pragmaticamente a existéncia de uma

certa divisdo de trabalhos com alguns Estados, quer da NATO quer da UE, a demonstrar

263 General Chairman do Comité Militar da UE.
264 presidente da Assembleia Parlamentar da NATO.
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maior vocacdo por missoes civis. Mas como também escreveu, esta “constatacdo nao
implica nem uma especializa¢do militar da Alianca Atlantica nem uma especializagdo civil
da Unido Europeia, nem muito menos uma divisdo do trabalho entre os Estados Unidos e os

Estados da Europa Ocidental.”

Jodo Mira Gomes (2010, 126-27), defende que apesar de a linha de separacdo entre
as operagOes militares e civis ser cada vez mais ténue, ndo se justifica de forma nenhuma
que a UE se concentre apenas na vertente civil. Esta situac@o constituiria até na sua opiniao,
um atestado de menoridade da Unido pois teria de abdicar da capacidade de conduzir
operacdes militares auténomas sem recurso a meios da NATO. Por outro lado, seria também
um erro orientar a Alianca para missoes civis de gestdo de crises que estdo fora da sua
vocagdo e capacidade. O ideal seria por isso que na abordagem de determinada crise se
ponderassem os diferentes factores e em coordenacdo se decidissem quais 0s meios a
empregar por cada uma das organizacdes e qual das duas estaria em melhores condi¢des

para liderar a operacao.

Luis Valenga Pinto,”* também se manifesta contra uma eventual divisdo funcional,
referindo que nem a NATO estaria interessada nessa situagdo, uma vez que a Unido com o
seu peso econdmico assumiria facilmente o peso politico e diplomatico, subalternizando a
Alianga. Expressa no entanto, a sua concordancia com o principio da ndo duplicacdo de
meios e capacidades entre as duas organizacdes, ndo devendo a NATO desenvolver
capacidades civis, assim como a Unido ndo precisa de criar um novo QG operacional

(Tervuren), replicando o SHAPE.

No seio da Alianga, os EM nunca assumiram oficialmente qualquer tipo de divisdao
de trabalhos falando-se sempre em todo o espectro de missdes, mas como ja vimos, 0s
americanos sempre alocaram mais recursos, assumindo um esfor¢o bastante mais
substancial. Na UE, a divisdo funcional esteve implicita praticamente desde o inicio da
PCSD, nomeadamente, a partir de Amesterddo, quando a Unido decidiu dedicar-se as
missOes de Petersberg, deixando a defesa colectiva para a NATO. No entanto, ndo se pode
dizer que tenha assumido apenas as tarefas soft, uma vez que as operacdes de gestdo de
crises que a Europa preconiza, actualizadas pelo Tratado de Lisboa, incluem um largo
espectro operacional, que pode ir das missdes humanitdrias a imposi¢cdo da paz,
naturalmente necessitando de um vector militar refor¢ado. Por outro lado, a dltima década

demonstrou que as operacdes nem sempre t€ém um claro faseamento e como se comprovou

265 Bntrevista em 31 Maio 2011.
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no Afeganistdo, os combates realizam-se a par com tarefas de estabilizacdo e reconstrugao.
De salientar também que, por principio, os militares t€m de estar preparados para todo o
espectro de missdes, ndo fazendo qualquer sentido preparar uns apenas para combater,

enquanto outros se especializam em operacdes de paz.

Independentemente de quem pudesse vir a ser subalternizado, € nossa convic¢ao que
a divisdo hard/soft quer entre membros quer entre organizagdes iria inevitavelmente minar a
coesdo e contribuir para situacdes de rivalidade. Concordando que esta foi por vezes a
realidade no inicio dos anos 2000 e que missdes como o Kosovo ou o Afeganistdo tenham
demonstrado um certo grau de divisdo de trabalhos, ndo nos parece no entanto adequado
confinar as capacidades da Alianca ou da Unido a aspectos funcionais especificos. Aceitar
uma reparticdo de esfor¢os baseada apenas nesses parametros, seria assumir uma parceria
desequilibrada, exigindo os maiores sacrificios apenas a alguns, que consequentemente
pagariam um preco mais elevado em vidas humanas, contrariando em absoluto o significado

da palavra solidariedade, tdo emblemadtica em ambas as organizagdes.

Neste contexto, todos os EM da Alianca ou da Unido deveriam assumir que a sua
integracdo se traduz em maiores garantias de seguranca e estabilidade mas acarreta também
obrigacdes acrescidas de participacdo no esforco comum. Infelizmente, como se constatou
nos ultimos anos, em especial no Afeganistdo, muitos governantes europeus estiveram mais
interessados em ndo ter baixas e agradar as suas opinides publicas, colocando tantas
restricdes de emprego (caveats) as suas tropas, que na pratica inviabilizaram a sua utilizacao

operacional nas dreas mais problemdticas.
5.4.2 Divisao geografica

A outra hipétese de partilha seria a distribuicdo das responsabilidades por areas
geograficas e também aqui coexistiram diferentes opinides. Como referimos quando
estuddmos os diferentes conceitos estratégicos, a NATO sempre se assumiu como actor
regional, embora na prética tenha extravasado largamente esse conceito, ao contrario da UE

que a partida declarou ter objectivos de actuacio global.

Alexandre Reis Rodrigues (2007, 55-63), considera que a NATO deixou de ser
apenas uma organizacdo de defesa regional e os USA deixaram de concentrar na Europa a
sua prioridade estratégica, mas entretanto os europeus nao garantiram a sua autonomia na
4rea da seguranca e defesa. E muito critico do principio da ndo duplicacdo de meios, que
refere como um factor de inibicdo em relacdo a decisdes que seria importante tomar,
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nomeadamente no que respeita a uma estrutura de comando e controlo propria, apesar de
reconhecer que projectos como o da defesa antimissil necessitariam do apoio americano.
Sustenta por isso que o ideal seria uma divisdao de trabalhos na qual a Europa assumisse a

responsabilidade pela sua defesa, deixando para a NATO o papel de intervengdo global.

Esta proposta levanta-nos sérias dividas em relacdo a sua exequibilidade, pois
constituiria praticamente um convite aos americanos para sairem da Europa, o que nunca
seria bem aceite pelos paises europeus mais atlantistas e criaria mais uma vez grandes
fissuras deste lado do Atlantico. S6 com uma Europa muito coesa e muito determinada esta
hipdtese seria minimamente vidvel e mesmo assim acarretaria objec¢des de alguns sectores

americanos.

Um estudo publicado pelo Army War College dos USA, da autoria de Sarwar
Kashmeri (2011), embora tendo por base pressupostos um pouco diferentes, defendia uma
solucdo algo semelhante a anterior. Este trabalho partia do principio que a NATO era muito
importante para a relacdo transatlantica mas encontrava-se em declinio, alegando que a
fraqueza tinha ficado provada com as missdes no Afeganistdo e na Libia. Simultaneamente,
referia que a PCSD vinha demonstrando progressivamente uma maior pujanca, dando como
exemplo as missdes no Tchad/RCA e ao largo da Somadlia (Atalanta). Nessa ldgica,
preconizava-se que a defesa da Europa passasse a ser da responsabilidade da Unido que,
alegadamente, ji ndo precisava da Alianca ou dos americanos para esse efeito.
Simultaneamente, a NATO deveria reforcar a sua ligacdo a PCSD para permitir aos USA,
Canadd e Europa actuarem em conjunto quando tal fosse considerado apropriado. Segundo
Kashmeri, esta nova atribuicio de tarefas estancaria a deterioracdo da NATO e permitiria
que os americanos gastassem menos com a defesa da Europa enquanto os europeus

despenderiam as verbas que considerassem necessdrias para esse efeito.

As razdes que nos levaram a ndo concordar com a primeira proposta, induzem-nos
agora a fazer o mesmo. Acresce que neste caso nao vislumbramos tido claramente o declinio
da NATO ou a pujanga da PCSD, assim como nio entendemos que o esvaziamento da
Alianca da sua missdo fundamental, a defesa colectiva, possa contribuir para o seu

rejuvenescimento ou para o reforco do elo transatlantico.

Uma terceira sugestdo partiu de Stefano Silvestri (2010), que reconheceu haver
descontentamento na relacdo transatlantica, com os americanos insatisfeitos pelo reduzido

apoio dos europeus e estes convencidos que a sua contribui¢do ndo era compreendida nem
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apreciada. Por outro lado, constatava um enfraquecimento das capacidades militares da
NATO na Europa, com a reducdo da presenga americana e o decréscimo dos orcamentos de
defesa europeus, enquanto a Russia considerava que o alargamento da Alianca constituia
uma ameaca aos seus interesses. Este cendrio, levava Silvestri a sugerir o regresso da NATO
as suas fronteiras geograficas originais, preocupando-se sobretudo com a defesa colectiva,
enquanto os europeus através da PCSD se aliariam as forcas americanas para combater
outro tipo de ameacas globais e assimétricas. Esta divisdo de trabalho teria a vantagem,
segundo este autor, de reforcar a relagdo transatlantica, acabando com a competicdo NATO-
UE e pondo cada uma das organizagdes a desempenhar as missdes para as quais tinham sido

concebidas.
5.4.3 Divisao “geo-funcional”

De todas as hipéteses que tivemos oportunidade de analisar, esta tltima parece-nos
ser a mais equilibrada e realista. No entanto, concordando que a NATO deveria ter uma
preocupacdo predominantemente regional, achamos dificil e até redutor confina-la ao
Atlantico Norte, desaproveitando as importantes sinergias da rede de parcerias e o capital de
credibilidade global que foi progressivamente construindo. O ideal, na nossa opinido, seria
manter a Alianga como principal responsdvel pela defesa colectiva, se possivel com maior
empenhamento europeu, mas té-la também disponivel para, em coordenacdo com a Unido,
acorrer a outro tipo de desafios globais. Em fun¢do da situacdo e tendo em conta que a
primeira estd mais vocacionada para questdes de segurancga, com a participacdo americana e
a segunda para problemas relacionados com a gestdo de crises, num vector mais europeu,
logo se decidiria o tipo de participacdo de cada uma. Esta partilha de tarefas que se poderia
designar como “geo-funcional” (Cornish 2006, 4),°®° seria elaborada caso-a-caso e no
impediria naturalmente os americanos de participar nas missdes da UE sempre que
entendessem, assim como qualquer das organizacOes continuaria aberta a participacdo de

paises terceiros.

Para atingir este desiderato a Unido ndo necessitaria de mais nenhum QG
operacional e a NATO também ndo teria de desenvolver capacidades civis, mas ambas
deveriam dispor de capacidade de articulacio de meios, para que as missdes fossem
cumpridas com eficiéncia e equilibrio de recursos. O mecanismo de cooperagdo Berlin Plus
foi criado, como ja vimos, para evitar duplicacdes e dotar a Unido de capacidades de

planeamento e comando de operacOes militares, de que ndo dispunha. O facto de estes

2 . ~ o . .
% Este autor referiu este termo mas ndo especificou o seu significado.
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meios poderem ser apenas cedidos em missOes onde a Alianca ndo estiver empenhada,
configura ja uma certa divisdo de trabalho. Por uma questao de maior equilibrio e eficicia e
com 0 mesmo objectivo de evitar duplicacdes poderia também pensar-se num Berlin Plus de
duplo sentido, denominado por alguns autores de Berlin Plus-Plus (Yost 2007), isto €, um
mecanismo de cedéncia de meios civis da Unido a NATO sempre que esta fosse empenhada
numa regido onde a Europa ndo estivesse interessada em desfraldar a sua bandeira. Esta
seria, na nossa opinio, uma actuacdo légica, sensata e equilibrada, ainda que tenhamos que
reconhecer que, num futuro préximo, sera dificil reunir condi¢des politicas que permitam

atingir tal desiderato.
Sintese conclusiva

Depois de nos termos debrugado sobre os aspectos fundamentais que enformam o

elo transatlantico, somos levados a concordar com Kurt Volker (2009),267

quando referiu
que “a Europa e a América ndo sdo alternativas, sdo antes parte da mesma comunidade
democratica. NOos ndo podemos escapar uns aos outros, tal como um gémeo nio pode
escapar ao facto de ter um irmao ou uma irma. Partilhamos os mesmos valores democréticos
fundamentais; encaramos os mesmos desafios mundiais; e s6 podemos fazé-lo com eficicia

se o fizermos em conjunto.”

Naturalmente que, tal como numa relagdo entre irmaos, muitas vezes as opinides €
accoes divergem o que ndo significa no entanto que a convergéncia genérica seja posta em
causa. Por isso nos parecem também muito acertadas as palavras de Nye (2005, 53), quando

defendeu que “os relatos das divergéncias transatlanticas sao muitas vezes exagerados.”

A presente investigacdo conduziu-nos a elaboracdo de um quadro resumo (Quadro
15), que nos ajudou a sistematizar o raciocinio, procurando avaliar de forma empirica os
parametros de convergéncia e divergéncia analisados ao longo deste capitulo, transmitindo

comparativamente os pros e contras desta relagao.

7 Foi Embaixador dos USA na NATO e Adjunto do Secretirio de Estado americano para os Assuntos
Europeus e Euroasidticos.
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Divergente Convergente

1| 2 3(4|5])16|7]|18] 9|10
Histdria X
Geografia X
Organizacao Politica X
Valores X
Percepc¢dao de ameacas X
Seguranca e eficiéncia energética X
Preocupacdo ambiental X
Ajudas ao desenvolvimento X
Cooperagdao econémica X
Atitudes americanas X
Atitudes europeias X

Quadro 15 — Factores e atitudes de convergéncia e divergéncia transatlantica

Do mais divergente (1) para o mais convergente (10), tentando vislumbrar para além
dos aspectos especificos da seguranca e defesa, procuramos avaliar os principais factores e
atitudes reveladas pelos USA e pela UE no seu relacionamento transatlantico. Embora
naturalmente nem todos os parametros tenham pesos especificos idénticos, concluimos que
o relacionamento tem mais aspectos de convergéncia do que de divergéncia. Assim,
aparecem-nos como nitidamente divergentes: a organizacdo politica, marcada pelos
diferentes regimes nacionais e pela bicefalia e debilidade do governo europeu, que
dificultam a tomada de decisdes; a preocupacdo ambiental, cuja oposi¢ao de pontos de vista
tem sido bem evidente; e as atitudes europeias, muito negativamente traduzidas no
decrescente esfor¢o na area da segurancga e defesa, ao contrario das praticas americanas. O

factor geografico, embora em menor grau, induz também algumas divergéncias.

No eixo da convergéncia, realgcamos como mais importante e sélida a cooperacao
econdmica que consideramos a trave mestra da relacdo transatlantica e que poderd ser
potenciada com a assinatura do futuro tratado de comércio livre. A histéria comum, muito
marcada por duas Guerra Mundiais e por décadas de apoio americano a Europa constituiu
também um factor importante de unido, assim como foram complementares as ajudas ao
desenvolvimento em regides do Globo mais desfavorecidas. Os valores basicos de
liberdade, democracia, justica e respeito pelos direitos humanos, tal como ja tinhamos
constatado em capitulo anterior, sio também muito semelhantes, embora tenham existido
situacOes especificas como Guantinamo ou aspectos como a crescente religiosidade
americana, que se afastam dos padrdes europeus. Confirmamos também uma muito proxima

percepcao das ameacas, embora esse seja um problema que preocupa mais os cidaddos
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americanos do que os europeus. A questdo da seguranca e efici€ncia energética € também
um factor de cooperacdo transatlantica. Do mesmo modo, as atitudes americanas podem
considerar-se maioritariamente convergentes com as europeias, pese embora alguns
momentos mais unilaterais, normalmente protagonizados por politicas republicanas, apesar

de ndao completamente afastados das praticas democratas.

Nos udltimos anos, Obama (2013, 50) decidiu transferir a prioridade estratégica dos
USA para a Asia-Pacifico porque ¢é 14 que “vai estar o crescimento, a populacio e o centro
de gravidade. E ha um desejo genuino de lideranga americana nessa regiao.” A presenga na
Europa vai reduzir-se, o que no entanto nio significa um abandono por completo € nao nos
parece que represente algo de especialmente dramético. A América sabe que tem na Europa
os seus mais fortes Aliados e reconhece também que este € um continente vital para a

seguranca e estabilidade mundial.

Pensamos que esta € uma realidade incontorndvel que as proprias administragoes
americanas tém tido em conta e ndo vislumbramos que exista vontade de quebrar o elo
transatlantico. Mas também compreendemos que seja dificil explicar aos cidaddos
americanos que os USA continuem indefinidamente a encarregar-se da segurancga europeia,

enquanto no Médio Oriente, na Asia e em Africa subsistem tantos problemas por resolver.

Os europeus tém estado demasiado ocupados em tentar resolver problemas nacionais
e crises econdmicas € o desinvestimento ocorrido nas ultimas décadas na seguranca e defesa
¢ um facto extremamente importante e preocupante. Por isso, a relacdo bilateral, se bem que
genericamente convergente, nao estd isenta de problemas e necessita de constante cuidado e
ajuste, sendo essencial um maior esfor¢co da Europa de forma a garantir um relacionamento

de igual para igual.

O desequilibrio crescente que registimos na dimensdo militar, que ndo tem paralelo
na dimensao econdmica, repercute-se inevitavelmente na relacio NATO-UE. Neste ambito,
tentdmos perceber como € que as diferentes atitudes se poderdo conjugar por forma a criar
uma sinergia positiva, o que nos levou a estudar as vdrias hipéteses de partilha de tarefas
entre as duas organizacOes. Concluimos, que possiveis divisdes baseadas em critérios de
responsabilidade puramente funcionais ou geogréficos se revelam passiveis de criar fissuras
e desequilibrios e por isso inconvenientes. Pelo contrario, uma solugdo mista “geo-
funcional” afigura-se vidvel e até desejdvel, permitindo a utilizacdo dos melhores

instrumentos no local mais adequado. Neste caso e com o objectivo de evitar duplicacdes
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desnecessarias, seria também aconselhdvel reunir as condi¢Oes politicas para uma
reformulacdo do acordo Berlin Plus, tornando-o numa ferramenta mais util, dando azo a que
qualquer uma das organiza¢des pudesse apoiar a outra, de acordo com as capacidades

existentes.

Consideramos assim ter dado resposta a QDS.
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Capitulo 6. Desafios
Introducao

Pretendemos neste capitulo dar resposta a QD6: Quais os desafios que a Turquia e a
Russia colocam a parceria NATO-UE? Em conjunto com os dois anteriores capitulos iremos

também confirmar ou infirmar a HC2.

Quando se analisam as relacdes transatlanticas e em especial quando nos
debrucamos sobre a complementaridade entre a NATO e a UE, ha diversos desafios que se
colocam ao refor¢o da cooperagdo. Nao sendo possivel no ambito da presente investigacdao
abordar de forma aprofundada todos os aspectos passiveis de ser considerados desafios,
estudaremos dois factores que tém influenciado as politicas de ambas as organizacdes e que
colocaram ou poderao vir a colocar entraves no relacionamento bilateral. Em primeiro lugar,
falamos da postura da Turquia, naturalmente muito relacionada com a atitude de Chipre e

em segundo lugar, da politica da Russia.

Nos capitulos anteriores, por diversas vezes tivemos ocasido de nos referir a estes
Estados, mas fizemo-lo normalmente de uma &ptica exterior. Pretendemos agora efectuar
uma leitura pelo prisma interior, a qual, conjugada com a anterior, nos ajudaré a esclarecer o
posicionamento geoestratégico destes paises e a sua influéncia em cada uma das
organizacdes em causa € especificamente no seu relacionamento institucional. Para isso,
iremos analisar as suas politicas e debrucar-nos sobre os principais actores e
acontecimentos, especialmente durante o século XXI. Veremos ainda em cada um dos casos
as relacoes que foram estabelecidas com a NATO, UE, USA e outros polos regionais,
concluindo até que ponto essas politicas influenciaram ou poderdo vir a influenciar cada

uma das organizagdes e o seu entendimento estratégico.
6.1 Turquia
6.1.1. Factores enddgenos da politica externa

Mustafa Kemal, mais conhecido por Ataturk ou o “pai dos turcos,” € uma referéncia
incontornavel na Turquia da Era contemporanea. Lider militar, fundador e primeiro
Presidente da Republica, marcou decisivamente a evolugdo registada naquele pais, desde a

primeira metade do século XX até aos nossos dias. Tendo saido vencedor da “Guerra da

225



Libertagdo, %

conduziu depois a Turquia na transi¢do do Império Otomano para um Estado
laico, coeso e mais proximo dos padrdes ocidentais. A politica interna e o relacionamento
externo regeram-se pelo principio fundamental, “paz em casa, paz no mundo,” que marcou e

perdurou pelas vdrias geragdes que se seguiram.

A doutrina “kemalista,” assentava em trés grandes pilares: um secularismo radical,
influenciado pelos ideais da Revolugdo Francesa, que consideravam a religido como um
simbolo do antigo regime e em oposi¢do a reptiblica; um nacionalismo fervoroso, que
congregava todas as minorias mugulmanas mas bania outras etnias, como arménios, curdos,
gregos ou judeus; e uma determinagdo em conduzir a Turquia para a modernidade, ancorada
geopoliticamente no mundo ocidental (Gordon e Taspinar 2008, 12-14). Esta foi a
orientacdo geral seguida pelos governantes ao longo do século XX, permitindo uma
acentuada evolucdo social, cultural e econdmica, polvilhada no entanto por diversos
episodios de instabilidade politica, bem patentes nos trés golpes militares de 1960, 1971 e
1980, que marcaram a segunda metade daquele século. Na verdade, o peso das Forcas
Armadas turcas foi sempre bastante importante e de cada vez que se registaram tentativas de
afastamento do ‘“kemalismo,” os militares intervieram para repor o rumo tracado por

Ataturk, mas acabando sempre por devolver o poder politico aos civis.

Um dos problemas mais delicados com que as autoridades turcas tiveram de se
debater, especialmente desde o inicio da década de 1980, foi a questdo curda. Os povos
desta etnia, habitantes do sudeste da Turquia e de regides periféricas do Iraque, Irdo, Siria e
Arménia sempre reivindicaram a independéncia do chamado Curdistdo, uma regido nunca
reconhecida pelos governos daqueles paises. Na Turquia, as ac¢des armadas levadas a cabo
pelo Partido dos Trabalhadores do Curdistio (PKK), liderado por Abdullah Ocalan
atingiram proporcdes de quase guerra civil, afectando naturalmente as politicas internas e
externas, como veremos mais adiante. Em 1999, Ocalan foi preso mas o PKK ndo foi
neutralizado e as minorias curdas continuaram a constituir um dos principais eixos de
preocupacao turca (Barrinha 2011, 369-70). As proprias Forcas Armadas reforcaram o seu
papel interno, continuando a luta armada contra os focos de tensdao que entretanto foram

surgindo, obrigando até a incursdes no territério iraquiano.

Um outro aspecto muito controverso e que influenciou as ac¢des dos governos, foi a
disputa entre as comunidades turcas e gregas na ilha de Chipre, que se agravou no inicio dos

anos 1960 e que levou a Turquia a invadir e ocupar a parte norte da ilha, em 1974. Uns anos

28 De 19 Maio 1919 a 24 Julho 1923.
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mais tarde, em 1983, foi declarada a independéncia da Republica Turca de Chipre do Norte
que nunca viria a obter o aval da comunidade internacional. A Turquia seria o Gnico pais a
reconhecer esta nova republica, ficando assim completamente isolada e com um problema

delicadissimo nas maos.

O final do século registou novo periodo de agitacdo interna na Turquia, com 0s
militares a forcarem a demissdo do Primeiro-Ministro Necmettin Erbakan, em 1997,
acusado de defender politicas “anti-kemalistas.” Na sequéncia dessa onda de instabilidade,
surgiria Recep Tayyip Erdogan, o Presidente da Camara de Istambul, que apesar de em
1999 ter sido preso e banido da politica, por ter lido em publico um poema de indole
nacionalista e islamico, acabaria em 2001 por formar o Partido da Justica e do
Desenvolvimento (AKP). No ano seguinte, Erdogan ganharia as eleicdes e tomaria posse
como Primeiro-Ministro. Manteve-se no entanto um dificil relacionamento institucional
com as elites militares, que se mostravam muito preocupadas com as raizes islamicas do

AKP e do seu lider.

A instabilidade politica agravou-se em 2007, quando Erdogan decidiu apoiar a
candidatura a Presidente da Republica do seu ministro dos Negdcios Estrangeiros, Abdullah
Gul, conotado com ideais mugulmanos. Seguiu-se um braco de ferro entre o0 AKP e os
militares secularistas aliados ao maior partido da oposicdo de centro-esquerda, o Partido
Republicano do Povo (CHP), obrigando a elei¢des gerais, em virtude de o Parlamento nao
conseguir reunir a maioria de dois tercos necessdria para a eleicdo do Presidente. Essa ida as
urnas, saldou-se numa clara vitéria do AKP que assim refor¢cou a sua posi¢do e conseguiu,
embora em coligagdo com um partido do centro-direita, o Partido da Ac¢dao Nacionalista
(MHP), eleger o seu candidato presidencial, ficando simultaneamente afastado o perigo de

um novo golpe militar (Gordon e Taspinar 2008, 7-10).

Em 2008, registou-se novo foco de tensdo, com o promotor chefe do Supremo
Tribunal Constitucional a levantar um processo contra o AKP, alegadamente por actividades
anti-seculares, em virtude de o governo ter proposto emendas a constituicdo tendentes a
levantar a proibi¢do do uso de véus muculmanos nas universidades. O partido foi
considerado culpado de violar os principios constitucionais e condenado a receber apenas
metade do financiamento publico, mas por um voto salvou-se de ser extinto, o que
acarretaria a cessacdo de fun¢des de Erdogan e Gul. Este constituiu no entanto um sério

aviso para o futuro (Gordon e Taspinar 2008, 10-11).
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Erdogan sempre negou que fosse seu objectivo afastar-se do secularismo e as suas
politicas revelaram-se normalmente pré-ocidentais e focalizadas no objectivo de aderir a
UE. Mesmo assim a nivel externo, a medida que o seu mandato se foi consolidando e
especialmente depois da vitéria de 2007 sentiu-se uma maior ansia de protagonismo
regional, reforcando-se os lacos com os vizinhos a Leste e a Sul. Nesse sentido, aproximou-
se de paises como o Irdo, a Siria, o Iraque e a Russia, incrementando o apoio ao mundo
arabe, afastando-se simultaneamente de Israel, com quem tinha mantido relacdes fortes e
estdveis durante muitos anos. O mentor desta nova estratégia parece ter sido Ahmet
Davutoglu, que foi desde 2002 conselheiro de Erdogan para os Assuntos Externos e desde
2009 passou a influente Ministro dos Negocios Estrangeiros. O seu pensamento foi

reflectido num livro (Davutoglu 2001),269

onde afirmava que o valor de uma nacao se aferia
pela sua posi¢do geoestratégica e pela sua histéria e que a Turquia, controlando o Bésforo e
sendo herdeira do Império Otomano, tinha todas as condi¢cdes para se tornar numa
superpoténcia mugulmana. A sua posi¢cdo central permitia-lhe ndo ser uma nacao periférica
em relacdo a UE, a NATO ou a Asia, sendo antes o epicentro dos Balcas, do Médio Oriente
e do Caucaso, ou mais precisamente, o centro da Eurdsia. Defendia ainda, que a Turquia
devia contrabalancar a dependéncia do Ocidente, através de outras aliancas, de modo a

estabelecer o equilibrio de poder na sua regido (Walker 2010).

Segundo Davutoglu, exercer influéncia em diversas regides ndo significava no
entanto servir de ponte entre o Isldao e o Ocidente, porque isso poderia relegar o seu pais a
mero promotor dos interesses de outros. Em vez disso, deveria apostar fortemente nas suas
ambicOes estratégicas globais, identificando duas condi¢des fundamentais para atingir esse
designio. Primeiro, a nivel interno, considerava essencial resolver o problema dos curdos
que se arrastava hé trinta anos, com um saldo de mais de trinta mil mortos € um pesado
fardo em termos sociais e econdmicos. Segundo, a nivel internacional, a Turquia deveria
resolver todas as disputas bilaterais e melhorar as relagdes com todos os paises da regido,
numa politica de “zero problemas com os vizinhos,” desenvolvendo simultineas ligacdes as

grandes poténcias emergentes como os BRIC (Grigoriadis 2010, 4-6).

Estas politicas foram sendo postas em prética e nomeadamente no que se refere aos
curdos, embora mantendo o rigoroso controlo militar da regido, foram-se dando alguns

passos no sentido da normalizacdo das relagdes com as populagdes daquela etnia,

2% Ppublicado em lingua turca, apenas o titulo foi traduzido para inglés: “Strategic Depth: Turkey’s
International Position.”
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verificando-se um certo desanuviamento que permitiu até o regresso de elementos do PKK
refugiados no Iraque. No entanto, uma nova onda de violéncia ocorrida em 2011, veio
relembrar que o problema ainda ndo estava resolvido. Nesse ano, o AKP registou mais uma
vitoria eleitoral, duplicando os votos obtidos em 2002 e aproximando-se da maioria absoluta

(49,9%) (The Guardian 2011).

Este resultado eleitoral, foi fruto sobretudo de uma década de progressiva abertura
democritica e grande desenvolvimento econdémico, com a Turquia a ultrapassar as
expectativas mais optimistas em termos de crescimento e a contrariar os maus resultados
nos USA e na Europa. Na verdade, Erdogan (2009) tinha chamado a atencdo para esta
evolucdo, dizendo que em seis anos (2002-2008) o PIB tinha aumentado de duzentos e
cinquenta e nove bilides de ddlares para setecentos e cinquenta bilides, as exportacdes
tinham passado de trinta e seis bilides de dolares para cento e vinte e um bilides e a inflagdo
tinha descido de 30% para 10%. Recordava ainda que a Turquia contava com uma jovem e
dinamica populacdo de setenta milhdes habitantes, era a décima sétima economia mundial e

a sexta da Europa, sendo membro do G20.

Outro aspecto que consolidou a importancia estratégica da Turquia, foi a
transformacdo do seu territorio num importante corredor de escoamento do petrdleo e do gas
natural produzidos na Rissia, Médio Oriente e Asia Central ¢ canalizados para a Europa.
Neste ambito, sdo de salientar o oleoduto Baku-Tbilisi-Ceyhan (BTC), terminado em 2006,
o gasoduto Baku-Thbilisi-Erzurum (BTE), operacional desde 2007, ambos com inicio no
Azerbaijao e atravessando a Turquia e o projecto do gasoduto Nabucco, financiado pela UE,
previsto para ligar o Azerbaijio 2 Austria, passando pela Turquia e vdrios paises

. .0
ocidentais.>”°

Se muitos dos indicadores dos ultimos anos foram realmente excelentes, € também
indubitdvel que os problemas relacionados com os curdos, com Chipre, com uma certa
deriva autoritdria de Erdogan, colocando em causa liberdades e garantias individuais,””' ou
um menor secularismo com maior aproximagao ao isldo, continuaram a minar as relacdes
externas, levando os paises ocidentais e regionais a manter atitudes cautelosas no

relacionamento com esta poténcia emergente.

% Como veremos mais 2 frente este projecto seria abandonado em 2013.

' Numa conferéncia organizada em Bruxelas pela Comissdo Europeia, em 2011,alguns criticos do regime
turco denunciaram que nos ultimos anos tinham sido presos diversos jornalistas no dmbito de investigacdes
contra o terrorismo. Por outro lado, o nimero de processos judiciais movidos contra jornalistas, apenas em
Istambul j4 tinha ultrapassado os dois mil, estando o governo a usar o sistema judicial para afastar a imprensa
da oposi¢do (Ergurel 2011).
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6.1.2. Relacoes com a NATO e com os Estados Unidos da América

Depois da morte de Ataturk, em 1938, o seu sucessor, Ismet Inonu, manteve a
Turquia afastada da II GM, mas no final da guerra, tornando-se claras as intengdes
expansionistas soviéticas e a bipolariza¢do que viria a caracterizar a Guerra Fria, a opcao
turca foi aliar-se ao Ocidente. Realizou por isso, logo em 1947, um acordo bilateral de
assisténcia militar com os USA, habilitou-se as ajudas financeiras do Plano Marshall e em
18 de Fevereiro de 1952, passou a ser membro da NATO, simultaneamente com a Grécia. A
democratizagdo interna melhorou, permitindo a realiza¢do de eleicdes multipartidarias, mas
como ja vimos a instabilidade politica foi um factor mais ou menos constante ao longo dos

anos.

Por parte da Turquia, a solidariedade transatlantica ficou bem demonstrada logo em
1950, por ocasido da Guerra da Coreia, quando contribuiu para a forca das Nacgdes Unidas,
com o terceiro contingente militar mais numeroso (depois dos USA e da Coreia do Sul),
naquela que constituiu a sua primeira actuacao no exterior, no quadro multilateral. Mas na
década seguinte, em 1962, Washington actuaria em sentido contrdrio ao decidir, apds
negociacdes com Moscovo, retirar os seus misseis nucleares do solo turco. Dois anos
depois, registou-se o segundo episddio de tensdo bilateral, com o Presidente americano
Lyndon Johnson (1964) a surpreender as autoridades turcas ao enviar uma carta de
condenacdo de uma possivel invasdo de Chipre. Temendo-se uma escalada de violéncia que
conduzisse a um conflito com a Grécia e também um possivel envolvimento direto da Unido
Soviética, sem a certeza de que a NATO viesse a intervir, Inonu foi aconselhado a nao
desencadear a acc@o militar. Este foi um momento bastante critico, que fez reavivar o
chamado “sindroma de Sevres,” traduzido num certo sentimento ambivalente turco, que por
um lado tentava abragar a cultura e o desenvolvimento ocidental, mas por outro lado se via

preterido e desapoiado por esse mundo (Barrinha 2011, 366-67).%"

A década de setenta assistiria a uma politica externa mais independentista com a
efectiva invasdo de Chipre em 1974 e uma maior aproximacdo a Russia, conduzida pelo

Primeiro-Ministro Bulent Ecevit, lider do CHP. Em resposta a invasdo de Chipre o

272 ’ \ . . «
utor, A% A% VICS,
2 Como recorda este autor, o “sindroma de Sévres” estava intimamente relacionado com o Tratado de Sévres
que a Turquia foi obrigada a assinar depois da I GM, sendo uma boa parte do seu territério dividido entre a
écia, Russi i ido, u ia az i i vi i i
Grécia, Russia e Reino Unido, o que daria azo mais tarde ao aparecimento do movimento independentista
liderado por Ataturk.
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Congresso americano®> congelou a ajuda econémica 2 Turquia e impds um embargo de
armas, que teve como reaccao imediata por parte das autoridades turcas o encerramento de
todas as instalacdes americanas no seu territério, a excep¢ao de uma base aérea. Este seria o
terceiro momento de tensdo bilateral. Nesse periodo, a Turquia manteve a sua participacao
na NATO, que continuava a ser o garante da sua integridade territorial, mas a sua atitude
perante Chipre colocou-a numa situacdo isolada e fragilizada. Em 1978, quando o embargo
foi levantado, a Turquia estava mais enfraquecida na sua capacidade militar e na sua
economia, 0 sentimento anti-Americano era maior e a questdo de Chipre ndo estava

resolvida (Karagoz 2004).

Depois do golpe militar de 1980 e na sequéncia da grande instabilidade regional
provocada pela revolucdo iraniana e também pela invasdo do Afeganistdo pelas tropas
soviéticas, a Turquia e os USA abriram nova pagina no relacionamento bilateral, assinando
um acordo de cooperagdo econdmica e de defesa (Billion 2009, 114). Pela mao de Turgut
Ozal,*™* iniciou-se entdo uma importante fase de modernizacio das forcas armadas turcas e
simultaneamente de democratizacdo e desenvolvimento, liberalizando a economia e
incrementando o comércio e as exportacdes para os paises vizinhos. No final da década, a
conjugacdo destes factores transformou a Turquia na “estrela do islao” e num exemplo a
seguir pelos novos Estados independentes que surgiram apds a dissolucdo da Unido

Soviética (Kirisci 2006, 11-12).

Com o fim da Guerra Fria e o desaparecimento da ameaca soviética seria
eventualmente espectdvel que a Turquia, ja ndo se sentindo tdo ameagada, pudesse iniciar
um certo afastamento do Ocidente, inclusive da NATO, cuja existéncia estava posta em
causa. Ao contrdrio, a posi¢cdo turca saiu ainda mais reforcada, tal como a Guerra do Golfo
viria a comprovar. Esta foi uma excelente oportunidade para demonstrar o seu enorme
potencial geopolitico e o seu apoio aos USA foi muito importante, embora algo contestado
internamente, autorizando o sobrevoo de aeronaves e a utilizagdo das bases americanas no
seu territério e encerrando os oleodutos do Iraque para o Mediterraneo. No entanto, ficou
uma elevada factura por pagar, nunca ressarcida pelos USA, originada sobretudo pelos
cortes dos abastecimentos e das relacdes comerciais com o Iraque, pelo grande nimero de
refugiados curdos que fugiram para o seu territdrio e pelo envio de militares para o teatro de

operacoes (Rodrigues 2009, 74-75).

1 As decisdes do Congresso Americano foram sempre muito influenciadas pelos lobbies grego, arménio e
curdo radicados no pais (Rodrigues 2009, 73).
™ Primeiro-Ministro de 1983 a 1989 e Presidente da Repiiblica de 1989 a 1993.
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Na ultima década do século XX, a Turquia teve oportunidade de demonstrar a sua
enorme mais-valia também na Europa, ao participar desde a primeira hora, nas missdes das
Nacdes Unidas e da NATO na regido dos Balcas. A sua proximidade geografica, cultural,
étnica e religiosa com muitos dos povos dessas regides tornaram-na num interlocutor
privilegiado que muito contribuiu para o éxito daquelas missdes.””> Em 1999, apés a
campanha aérea no Kosovo, a visita de cinco dias de Clinton a Turquia foi o culminar de um
excelente periodo de relacionamento com os USA e com o mundo ocidental e uma
oportunidade também para os americanos apoiarem uma possivel integracdo daquele pais na

UE 276

O 11 de Setembro apanhou a Turquia a sair de mais uma crise interna e prestes a
iniciar a Era de Erdogan, mas com as elites dirigentes muito divididas. Aos defensores do
apoio aos USA e a luta contra o terrorismo, opunham-se os que consideravam mais
importante a manutencdo da independéncia e da capacidade de decisdo. A atitude turca
reflectiu este fraccionamento, no caso do Afeganistio com um apoio total a missao
nomeando até o Comandante da ISAF, logo em 2002, mas no caso do Iraque com um
desfecho muito diferente. Na realidade, antes do inicio da operag¢do Iraqui Freedom o
parlamento turco surpreendeu a comunidade internacional ao negar autorizacdo para que a
Quarta Divisdo de Infantaria americana pudesse utilizar o seu territério como eixo de
aproximacdo para a invasio do Iraque pelo norte. Mesmo estando prometida uma
importante ajuda financeira por parte de Washington, os “islamitas” do AKP no governo
foram derrotados pelos “kemalistas” do CHP, o que na pratica impediu aquela unidade
militar de elite de participar nos primeiros dias de operacdes, com grande desapontamento
para as autoridades americanas. As relacdes pioraram ainda mais quando, quatro meses
depois,277 forcas dos USA detiveram onze militares das operacOes especiais turcas, que
supostamente planeavam aniquilar um responsavel politico do Curdistdo iraquiano (Gordon
e Taspinar 2011, 29-32). Nao foram de estranhar por isso as manifestacdes de protesto
realizadas durante a visita de Bush a Istarnbul,278 por ocasido de uma Cimeira da NATO,
contrastando com as ovagoes recebidas por Clinton cinco anos antes. Apesar desta corrente

de antiamericanismo, com o agudizar da situagdo no Iraque, a Turquia deu um importante

7 A nossa experiéncia profissional na BIH e no Kosovo permitiu-nos constatar esta realidade. Os militares
turcos tinham maior facilidade em trabalhar nas zonas mugulmanas e eram melhor acolhidos pelas populagcdes
e pelos dirigentes locais, o que beneficiava o cumprimento da missdo da Alianca.

7% Bill Clinton era altamente popular na Turquia por ter liderado as opera¢des na BIH e no Kosovo,
protegendo as populagdes mugulmanas locais. O seu discurso no parlamento turco mereceu a ovacdo de pé dos
parlamentares e os mais rasgados elogios dos media (Kirisci 2006, 83).

“"Em 4 Julho 2003.

*’8 Em 28-29 Junho 2004.
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contributo como mediador entre as autoridades americanas e os lideres mugulmanos
iraquianos, permitindo a realizagdo de eleicdes nacionais € uma certa descompressdo das
tensdes sociais naquele pais. Esta postura mais moderada e colaboradora da Turquia derivou
também do seu interesse em assegurar uma situacdo politica e socialmente estdvel na sua
vizinhanca, evitando fissuras que pudessem propiciar 0o nascimento de uma nac¢io curda

independente no Iraque.

A década de 2000 seria marcada por episddios, quer de afastamento quer de
aproximagcao bilateral, demonstrando uma maior emancipacao da politica externa turca, mas
nunca quebrando totalmente o elo transatlantico. Além das divergéncias no Iraque, em 2006
registar-se-ia novo momento de tensdo, quando as autoridades turcas passaram a apoiar a
causa palestiniana e acusaram os USA de estar a desenvolver politicas erradas no conflito
israelo-drabe. No ano seguinte, seria também muito mal recebida na Turquia a noticia de
que a Comissao dos Negocios Estrangeiros da Camara dos Representantes americana tinha
votado o reconhecimento do genocidio na Arménia.””’ A Casa Branca seria rdpida a
condenar este voto e a resolucdo final acabaria por nido ser aprovada, mas o impacto
negativo na opinido publica turca foi muito significativo (Gordon e Taspinar 2008, 35).
Outro aspecto em que as liderancas politicas dos dois paises sempre divergiram, foi na

ocupacao de Chipre, que os USA nunca apoiaram nem reconheceram.

No que respeita a luta contra o PKK, as autoridades americanas foram ao encontro
dos anseios turcos, reconhecendo oficialmente o teor terrorista daquela organizagdo, mas
simultaneamente foram aconselhando a negociacdo com os curdos, que os proprios USA
apoiaram no Iraque, na luta contra Saddam Hussein, transparecendo por vezes uma certa
simpatia em relacdo as aspiracdes nacionalistas do Curdistdo. Mas em 2008, quando se
registou um recrudescimento da violéncia e os militares turcos tiveram que entrar em solo
iraquiano para neutralizar os elementos do PKK, os americanos apoiaram a iniciativa

(Gordon e Taspinar 2008, 36-37).

Entre os diversos aspectos de convergéncia bilateral j4 referidos, nomeadamente o
importante empenhamento turco no Afeganistdo, € de realcar o permanente apoio das vérias
administra¢cdes americanas a adesdo da Turquia a UE. Domingos Rodrigues (2009, 80),

13

considera que sdo trés as razdes principais que levam os USA a apoiar este objectivo: “a

2 P L. .o . - , .. 1y~

" 0 genocidio na Arménia, consistiu no assassinato ou deportacdo para paises vizinhos de milhdes de
arménios residentes na Turquia, entre 1915 e 1917, sendo ainda hoje um assunto extremamente delicado para
as autoridades turcas.
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divisdo da responsabilidade de apoio a um pais muculmano democritico, o definitivo
afastamento da esfera politica de Moscovo e dos fundamentalistas drabes e, por ultimo,
permitir mais um ponto de contacto forte no interior da Unido Europeia.” A visita de Obama
a Turquia, em 2009, constituiu uma nova etapa deste apoio e foi importante sobretudo por
ser a primeira visita do mandato a um pais muculmano, permitindo também reforcar os

lagos econémicos bilaterais.

Apesar de o governo turco continuar empenhado no elo transatlantico, é importante
salientar que a populacdo foi ao longo da década demonstrando alguma descrenca em

relagcdo ao parceiro americano (Quadro 16).
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Quadro 16 — Opinides favordveis aos USA na Turquia (em percentagem)

(PEW Research Center 2012)

Ao contrdrio do relacionamento algo instdvel com os USA, a Turquia sempre
manteve um laco muito forte com a NATO, demonstrando ser um parceiro extremamente
fidvel e soliddrio, cumprindo com rigor os seus compromissos na Alianga, simultaneamente
recebendo importantes apoios desta organizacdo.”® Embora com um nivel de sofisticacdo
de equipamentos ndo muito elevado, as Forcas Armadas turcas transformaram-se nas
segundas mais numerosas da NATO, logo a seguir aos USA, sendo responsaveis por 25%
dos cerca de dois milhdes de efectivos pertencentes aos paises europeus da Alianca (NATO
2012a, 10). A percentagem do PIB em relacdo a defesa rondou os 1,9%, valor apenas
ultrapassado pelos USA, Reino Unido, Grécia e Franga.” Muito pragmitica e responsdvel

nas atitudes, o seu importante contributo manifestou-se profusamente ao participar em todas

20 Um sinal inequivoco do apoio da NATO foi dado, por exemplo, no final de 2012 quando os Aliados
decidiram instalar na fronteira sul da Turquia seis baterias antimissil Patriot para reforcar as defesas aéreas
turcas e proteger as populacdes locais de possiveis ameacas oriundas da Siria. J4 por ocasido da Guerra do
Iraque, em 2003, a NATO tinha deslocado trés baterias de Patriot e também dois avides AWACS.

81 A média de 1,9% refere-se aos anos de 2007 a 2011, ambos inclusive (NATO 2012a, 6).

234



as operagdes da NATO, ndo deixando no entanto de demonstrar uma postura firme nos

assuntos que tocavam a sua soberania ou a sua drea de interesse estratégico.

Um tépico que ilustra bem esta preocupacdo e sobre o qual a Turquia se viu obrigada
a impor os seus pontos de vista, quebrando o consenso da Alianga, registou-se por ocasido
da discussao do projecto de instalacido do sistema de defesa antimissil, que o governo turco

2
82 ¢ que em nenhum documento

exigiu que fosse alargado também a todo o seu territ6rio”
oficial fossem nomeados o Irdo ou a Siria como as ameacgas mais provaveis. Uma outra
divergéncia ficou bem patente na operagdo na Libia que teve inicialmente uma oposi¢do
frontal por parte de Erdogan, que ndo se coibiu de criticar publicamente a Franca e o Reino
Unido, por uma postura que considerava belicista e desadequada. Apds o aval do CSNU e o
pedido da Liga Arabe, decidiu participar na opera¢io mas sem que os seus militares se
envolvessem em missdes de combate, procurando simultaneamente desempenhar o papel de

mediador do conflito, que receava poder tomar as proporcdes do Iraque ou do Afeganistdo

(Milne 2011).

Em 2012, por ocasido das comemoragdes dos sessenta anos da adesdo da Turquia a
NATO, o SG Rasmussen (2012), referia: “A Turquia retne o Este e o Oeste, o Norte e o
Sul. O seu forte coracdo bate onde a Europa, Asia e Mediterrineo se encontram. E isso é
uma grande vantagem para a Turquia e para todos n6s.” No dia seguinte, Davutoglu (2012)
afirmava: “A NATO tem sido um dos principais pilares do nosso planeamento estratégico e
a Turquia tem sido um dos principais contribuintes para a NATO nos esfor¢os de paz
regionais e globais. E isso vai continuar. Hoje precisamos mais da NATO ... ainda mais do

que em 1952.”

A opinido publica turca, no entanto, também aqui foi demonstrando muitas davidas
quanto a importancia da NATO para a seguranca do seu pais e ao contrario dos seus Aliados

europeus e americanos deixou de a considerar essencial (Quadro 17).

22 Ap6s receber as garantias que pretendia, a Turquia ofereceu o seu territério para a instalacdo de um dos
sistemas fixos de radar, o qual ficou operacional em Mar¢o de 2012, em Malatya, distrito de Kurecik (Today’s
Zaman 2012).
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Quadro 17 — Percentagem dos que consideram que a NATO € ainda essencial para

a seguranca do seu pafs (German Marshall Fund of the United States 2012, 32)
6.1.3. Relacoes com a UE e com Chipre

Ao contrario dos americanos, os europeus nunca foram muito entusiastas da adesao
da Turquia a UE. Tal como referem Gordon e Taspinar (2008, 39), a Unido sempre temeu o
impacto de uma Turquia muito grande em termos populacionais, muito pobre em termos
econdmicos, muito diferente em termos religiosos e muito instdvel em termos politicos. Mas
as autoridades turcas nunca desistiram do seu intento, apesar de terem percorrido um longo

€ penoso processo que se iniciou em 1959, com o primeiro pedido de adesdo a CEE.

Quatro anos depois, seria assinado o Acordo de Ancara com o objectivo de
promover as relagdes comerciais entre a UE e a Turquia, implementando simultaneamente o
desenvolvimento econdémico deste pais, melhorando o nivel de emprego e as condicdes de
vida das populagdes turcas (Ankara Agreement, 1963). Este documento, que reconhecia a
possibilidade de uma futura integragdo na Unido, estabelecia uma progressiva evolugdo para
uma Unido Aduaneira, que se foi implementando e adaptando ao longo de mais trinta anos,
sendo concluida em 1995.%° Entretanto, em 1987, a Turquia tinha formalizado uma segunda
solicitacdo de adesdo, cuja resposta definitiva a Unido adiou para depois da conclusdo do
referido dossier de Unido Aduaneira. No Conselho Europeu do Luxemburgo, em finais de
1997, na sequéncia de um documento apresentado pela Comissao, denominado “Agenda
2000,” os lideres europeus decidiram iniciar os processos de alargamento a novos membros,

incluindo Chipre, deixando no entanto de fora a Turquia. Colocavam-se agora novas

3 0 acordo para a Unido Aduaneira foi concluido em 6 Marco 1995 e implementado a partir de 1 Janeiro
1996.

236



condi¢des para a aceitacdo da candidatura, que deveriam passar pelo estabelecimento de

~ L, . . L . L . . 284
relacOes estaveis e satisfatorias entre a Grécia e a Turquia

€ 0 apoio as negociagcdes para
uma resolugdo politica da situacdo em Chipre, sob a égide da ONU (Unido Europeia 1997b,

§35).

Esta decisdo criou uma onda de descontentamento na Turquia, que considerou estar a
ser alvo de um tratamento diferenciado, mas as autoridades deste pais continuaram a
ofensiva diplomatica, que viria a dar os seus frutos, em 1999, com o Conselho Europeu de
Helsinquia a confirmar o estatuto de candidata.”® Esta mudanca de atitude europeia pode
ser explicada por diversos factores, entre eles: o novo governo SPD-Verdes (Sociais
Democratas e Ecologistas) na Alemanha, ap6s a derrota da CDU (Democratas Cristaos),
partido que era abertamente contra a adesdo turca; uma maior abertura do governo grego,
causada também pela aproximacao ocorrida apds os devastadores terramotos desse ano na
Grécia e na Turquia; e o grande apoio americano protagonizado por Clinton (European

Union Center of Excellence 2008).

Na sequéncia desta decisdo, em 2001 a Comissdo Europeia publicou a Parceria de
Adesao da Tuquuia,286 onde se definiam os principios e condi¢cdes da parceria, os dominios
prioritdrios das reformas a efectuar e a assisténcia financeira para a sua realizacdo (Unido
Europeia 2013b). Iniciou-se assim um processo interno de reformas politicas, que os
membros da Unido, no final desse ano, no Conselho Europeu de Laeken, reconheceriam
como muito positivas convidando até a Turquia, na qualidade de pais candidato a adesdo, a
participar nos trabalhos da Convencao sobre o Futuro da Europa, tendo em vista o Tratado

Constitucional.

O ano de 2002 seria muito importante, primeiro pela eleicdo de Erdogan para o seu
primeiro mandato e depois pelas decisdes emanadas do Conselho Europeu de Copenhaga.
Nesta cidade, concluiram-se as negociacdes de acesso de dez novos membros, incluindo
Chipre, ficando no entanto expressa “a forte preferéncia pela adesdo a Unido Europeia de
um Chipre unido,” apelando-se as comunidades cipriotas gregas e turcas para resolver a sua
disputa de acordo com as propostas da ONU (Unido Europeia 2002e, 167). Quanto a

Turquia, reconheciam-se os significativos passos dados no sentido de cumprir os critérios de

284 , - .. L. . . L, . , .
$ Além da questdo cipriota, a Grécia e a Turquia mantinham h4 vérias décadas um diferendo no Mar Egeu,

subsistindo duvidas sobre delimita¢do de dguas territoriais e espago aéreo, com ambas a reivindicar a posse de
algumas ilhas desabitadas

% Este estatuto era um primeiro passo que ndo lhe dava ainda acesso as condi¢des definitivas de adesdo.

26 De 8 Margo 2001.
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adesdo, que a Unido continuaria a apoiar, inclusive através de um refor¢o da assisténcia
financeira e referia-se que dois anos depois seria tomada a decisdo sobre o inicio formal das
negociacdes de adesdo (168-69). Recordamos ainda, que foi neste Conselho de Copenhaga
que os lideres europeus se congratularam pela assinatura do Berlin Plus, embora

reconhecendo que Chipre e Malta ficariam de fora deste acordo (170-71).

Contrariando os anseios da Unido, a situag@o politica em Chipre agravou-se no inicio
de 2004 quando num referendo organizado pela ONU tendo em vista a unificacdo da ilha, os
cipriotas gregos votaram no ‘“ndo,” ao contrario dos cipriotas turcos que votaram
maioritariamente no “sim.” Com cada uma das comunidades a traduzir os apoios
divergentes da Grécia e da Turquia, perdeu-se assim uma excelente oportunidade de
resolver um diferendo que se arrastava ha mais de trés décadas. Chipre iria aderir a UE e
traria para o seu seio esta fonte de instabilidade e a Turquia ficaria mais isolada,
continuando a reconhecer apenas a Republica Turca de Chipre do Norte. Panayiotis
Pericleous, referiu-nos que a proposta da ONU, conhecida por Plano Anan, foi rejeitada
pelos cipriotas gregos sobretudo devido a falta de garantias quanto a posterior saida do
Reino Unido, Grécia e Turquia,287 surgindo também duvidas quanto a composi¢do do

2 s o~ 288
governo apos as ClClgOCS.

Mesmo assim, no final desse ano,289 a Unido reconheceu que a Turquia tinha
preenchido os requisitos necessdrios para iniciar as negociagdes de adesdo, o que se veio a
verificar formalmente em 3 de Outubro de 2005. De real¢ar que os meses anteriores tinham
sido de intensas discussdes bilaterais, com a Unido a pretender que a Turquia aceitasse um
Protocolo Adicional ao Acordo de Ancara, alargando a unido aduaneira aos dez novos
membros e com as autoridades turcas a assinar o documento mas a incluir uma declaracao
anexa, referindo ndo reconhecer a Reptblica de Chipre. A Unido divulgou entdo uma
“contra-declaragdo” referindo que esta pretensdo turca era unilateral, ndo fazia parte do
Protocolo e o reconhecimento de todos os seus membros fazia necessariamente parte do

processo de adesdao (Unido Europeia 2005a).

%7 Estes trés paises eram os chamados “guarantors” dos acordos de Londres e Zurique celebrados em 1959/60
e que deram origem a independéncia de Chipre.

288 Panayiotis Pericleous, entrevista, Bruxelas, 26 Maio 2011. Outros aspectos que terdo influenciado o
resultado negativo, foram a falta de garantias dos cipriotas gregos em poderem recuperar as propriedades no
norte, que tinham sido obrigados a abandonar em 1974 e a certeza da adesdo a UE, independentemente dos
resultados do referendo.

% No Conselho Europeu de Bruxelas, 16-17 Dezembro 2004.
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Com estas nuvens negras a pairar, comecaram a discutir-se os primeiros capitulos,
dos trinta e cinco que teriam de ser alvo de ac¢des concretas por parte das autoridades turcas
e nessa conformidade, ao longo dos anos seguintes a Turquia foi introduzindo intimeras
alteracdes no seu ordenamento juridico. No entanto, até ao final de 2013 apenas se abriram
quatorze capitulos, dos quais s6 um foi provisoriamente encerrado, verificando-se uma
evolugdo extremamente lenta e muito condicionada pelo diferendo com Chipre, que nao
registou alteragdes. A UE manteve a sua decisdo, tomada em 2006, de congelar oito
capitulos e ndo encerrar nenhum definitivamente enquanto a Turquia ndo implementasse na
totalidade o Protocolo Adicional de Ancara. A Turquia insistiu na sua atitude, continuando
nomeadamente a ndo abriu os seus portos e aeroportos a Chipre, que por sua vez bloqueou

outros seis capitulos (um dos quais relativo a PCSD),*

a que se juntaram quatro
bloqueados pela Franca (um dos quais incluido no conjunto de oito bloqueados pela UE)

(Unido Europeia 2014b, 4; Republic of Turkey 2015).

Este bloqueio francés foi também muito sintomdtico das preocupagdes dos europeus.
Na verdade, além do problema turco-cipriota alguns lideres europeus foram-se manifestando
contra a adesdo da Turquia a Unido Europeia, em muitos casos pressionados pelo peso das
suas opinides publicas (Quadro 18). Neste aspecto, os momentos mais criticos registaram-se
com o eixo Sarkozy-Merkel que no final da década veio tentar lancar a ideia de um
“partenariado privilegiado,” em vez da integracdo plena. Este foi um conceito nunca
completamente esclarecido, mas mesmo assim claramente rejeitado pelos lideres turcos que
nunca quiseram sequer discutir uma eventual integracdo de “segundo nivel.” Embora
compreendendo a delicadeza do assunto, pensamos que no que respeita a PCSD esta poderia
ter sido uma excelente oportunidade de desbloquear a posi¢cdo da Turquia, dando-lhe um
estatuto muito semelhante ao que detinha na UEO, onde este pais era membro associado,
mas com pleno direito de participar nas actividades e influenciar as decisdes daquela

o~ 201
organizago.”

90 A agravar a situac@o, a Turquia congelou as relagdes com a Unido durante o segundo semestre de 2012,
quando Chipre deteve a presidéncia rotativa do Conselho.

#! Na UEO a Turquia integrava a Assembleia Parlamentar, a Agéncia Europeia de Defesa (WEAG), o
Instituto de Estudos de Seguranca e o Centro de Satélites, tendo perdido este vinculo quando os dois ultimos
orgdos passaram para a UE e os dois primeiros foram extintos.
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Quadro 18 — Opinido dos europeus a adesdo da Turquia a UE (Unido

Europeia 2006b, QD 16.5; 2008f, QA 44.8; 2010e, QA 20.8)

As preocupacdes fundamentais dos cidaddos europeus em relacdo a integracdo da
Turquia foram traduzidas nos resultados a uma sondagem realizada em 2006, dando conta
que a grande maioria de europeus considerava que a adesdo da Turquia deveria obedecer a
certas condi¢Oes, nomeadamente, o respeito sistemdtico pelos direitos humanos (85%) e
uma melhoria significativa da sua economia (77%). Por outro lado, mostravam-se convictos
que a futura adesdo acarretaria o incremento da emigragdo para o0s paises mais
desenvolvidos (66%), constatando simultaneamente que as diferencas culturais eram

demasiado significativas para permitir a integracdo (61%) (Unido Europeia 2006c, 225-26).

Um outro estudo de opinido, de 2010, além de demonstrar uma clara oposi¢ao dos
europeus a entrada da Turquia (59%), permitia entender também que esta ndo era apenas
uma preocupacdo de franceses e alemaes, mas algo muito mais alargado, com dezoito EM a
registar mais de 50% das opinides contra e com apenas trés EM maioritariamente a favor

(Quadro 19).
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Quadro 19 — Os dez membros da UE com opinides publicas mais contrdrias a

adesdo da Turquia (em percentagem) (Unido Europeia 2010e, QA 20.8)*?

Apesar de todos estes sinais negativos, no dominio econémico, mesmo sem a Unido
Aduaneira ter sido completamente implementada, as trocas comerciais com a UE foram
sendo incrementadas. Um relatério do final de 2013 referia que a Turquia era o sexto
parceiro comercial da Unido, enquanto a Unido era o primeiro parceiro da Turquia, sendo
responsavel por 71% do investimento directo estrangeiro com forte componente de alta
tecnologia. Entretanto a Turquia foi continuando a receber as significativas ajudas
financeiras previstas no plano de pré-adesio (Unido Europeia 2013c, 4-5). Ao nivel politico,
nada avancou em relacdo a Chipre, mas com a Grécia registaram-se momentos de menor
tensdo realizando-se reunides bilaterais para discussdo das disputas nas dguas territoriais e

espaco aéreo sobre ao Mar Egeu (36-37).

Oficialmente o governo turco continuou a debater-se pela integracdo, reafirmando a
sua vontade e realizando esfor¢os no sentido de atingir as metas europeias. Nesse sentido,
no ambito da PCSD, a Turquia apoiou e contribuiu para diversas operacdes militares e civis,
nomeadamente: EUFOR Althea ¢ EUPM, na BIH; Concordia ¢ EUPOL Proxima, na
FYROM; EULEX, no Kosovo; EUPOL Kinshasa e EUFOR, na RD Congo. Por outro lado,
declarou também a sua disponibilidade em apoiar o HLG 2010, assim como em participar
nos Battle Groups da UE. No entanto, a Turquia ficou afastada do planeamento e do
processo de decisdo das operagdes, nao tendo sequer sido consultada em relacdo as missoes

na sua vizinhanca, como no Iraque ou na Geodrgia (Szymanski e Terlikowski 2010). O

2 Os tnicos trés EM com maioria de apoiantes eram a Roménia (61%), a Suécia e a Hungria (52%).
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bloqueio do capitulo de adesdo referente a PCSD originou que apesar das vérias tentativas,
as portas da EDA continuassem também encerradas a sua participa¢do, do mesmo modo

como se manteve afastada a hipétese de um acordo de seguranca de Chipre com a NATO.??

Suat Akgun, referiu-nos que para a Turquia existem trés aspectos fundamentais que
serd necessdrio ultrapassar no ambito da PCSD e que na UEO estavam resolvidos: primeiro,
um acordo de seguranca que permita ao seu pais ter acesso aos documentos classificados da
Unido; segundo, um acordo administrativo que permita a participacdo na EDA; e terceiro,
um envolvimento completo nas operacdes da UE desde a fase de planeamento e tomada de
decisdo até a execucdo. No ambito mais lato das relacdbes NATO-UE, este diplomata
considerava existir um grande desequilibrio, com a Alianga a mostrar uma permanente
preocupacdo em manter a Unido informada das suas actividades, enquanto em sentido

L . - . . . 294
contrario nao via 0 mesmo entusiasmo na parceria.

Entretanto, a medida que os anos foram passando sem se concretizar a integracao na
Unido, o “cansaco da espera” e a frustragcdo por parte das populagdes turcas foi sendo cada
vez mais evidente, tendo os apoios a adesdo atingido, no final da década, os niveis mais
baixos de sempre (Quadro 20). Mesmo assim, a partir de 2010 verificou-se uma ligeira
recuperagdo, fazendo crer que as autoridades turcas ndo estariam isoladas no seu desejo de

integracdo.
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Quadro 20 — Turcos que apoiam adesdo a UE (em percentagem) (German

Marshall Fund of the United States 2010, 24; 2013, 46)

%3 Panayiotis Pericleus, referiu-nos no entanto que o acordo de seguranca com a NATO ndo servird a Chipre
como moeda de troca da entrada da Turquia na EDA, uma vez que o fundamental serd este pafs reconhecer
oficialmente a Republica de Chipre. Entrevista, 26 Maio 2011.

24 Suat Akgun, entrevista, Bruxelas, 27 Maio 2011.
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6.1.4. Relacoes com outros polos regionais

A Era de Erdogan e Davutoglu marcou uma alteragdo significativa na politica
externa turca, em especial no ressurgimento deste pais como poténcia regional. No entanto,
esta ndo foi uma postura inteiramente nova e ja desde a queda do Muro de Berlim se vinha
constatando a maior preocupagcdo em desenvolver um papel regional mais intenso, bem
reflectida na cofundacdo, em 1992, da Organizacdo de Cooperacdo Econdémica do Mar
Negro, integrando onze paises da regido.”” Na sequéncia desta iniciativa a Turquia
promoveu uns anos mais tarde, em 2001, a criagdo da For¢a Naval do Mar Negro
(BLACKSEAFOR), incluindo seis paises apostados em incrementar a seguranga,

eqe . oqe . Z 2
estabilidade e interoperabilidade entre as forcas navais dessa drea. %6

Depois do 11 de Setembro, a BLACKSEAFOR alargou o seu ambito ao combate ao
terrorismo, ao crime organizado e ao trafico de WMD e a partir de 2004, inspirada na
missdo Active Endeavour da NATO, a Turquia desenvolveu uma operacdo denominada
Black Sea Halrmony,297 convidando para participar apenas os paises daquela organizagdo.
Esta operacdo desenvolveu acgdes de cooperacdo com a missdao da NATO no Mediterraneo,
mas as autoridades turcas nunca permitiram que a Alianca expandisse as suas actividades ao
Mar Negro, apesar de paises como a Roménia ou a Bulgaria terem manifestado intencdes
nesse sentido. No fundo, a Turquia nunca quis perder a lideranca no Mar Negro,
preocupando-se simultaneamente com a manutenc¢do da soberania sobre seus Estreitos dos
Dardanelos e Bésforo. E interessante também constatar, que de cada vez que as relagdes
com a UE pioravam, as aten¢des turcas viravam-se mais para aquela regido. No entanto,
pode dizer-se genericamente que a paz no Mar Negro e o controlo e seguranca dos seus
Estreitos, sempre integraram os grandes objectivos da politica turca e esses desideratos

foram plenamente alcancados (Baran 2008, 87-94).

A outra grande poténcia do mar Negro € a Russia e por isso ndo é de estranhar que
apo6s a Guerra Fria, a Turquia tenha procurado também uma maior aproximacgao. As relagdes

bilaterais foram melhorando lentamente ao longo dos anos e a preocupacdo de Erdogan em

5 Fundada em 25 Junho 1992 inclui a Albania, Arménia, Azerbaijao, Bulgdria, Geodrgia, Grécia, Moldavia,
Roménia, Russia, Turquia e Ucrinia, tendo a sua sede em Istambul. O objectivo foi assegurar a paz,
estabilidade e prosperidade, contribuindo para o bom relacionamento entre os paises da regido do Mar Negro
(Organization of the Black Sea Economic Cooperation 2013).

26 Fundada em 2 Abril 2001, incluia Bulgéria, Geoérgia, Roménia, Russia, Turquia e Ucrania (Republic of
Turkey 2013).

7 A operacio iniciou-se em Marco de 2004 apenas com a Turquia, que enviou convite aos restantes paises do
Mar Negro. Associaram-se a Russia, em 2006, a Ucrania, em 2007 e Roménia, em 2009 (Republic of Turkey
2013).
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desenvolver a economia turca, levou a uma década de maior cooperagcdo, aumentando de
forma exponencial as trocas comerciais entre os dois pafses.””® Apesar desta importante
evolucdo, que foi sendo acompanhada, como ji referimos, nos dominios da seguranca
maritima e ainda em projectos comuns na area da energia,299 a relacdo foi caracterizada por
um misto de cooperagdo e de competi¢do. Na verdade, o relacionamento da Turquia com os
seus Parceiros estratégicos do ocidente (NATO, USA e UE), assim como a sua preocupacgao
em ndo ter qualquer tipo de dependéncia em relagdo a Moscovo, originaram um conjunto de

interesses conflituantes.

Neste ambito, salientamos aspectos étnico-religiosos, energéticos e de seguranga
regional. Os primeiros ficaram bem patentes no apoio russo as causas curdas no Curdistdo
ou a luta dos Sérvios nos Balcds, enquanto as autoridades turcas demonstravam a sua
simpatia pelos movimentos separatistas da Chechénia, da Ossétia do Sul e Abcésia na
Georgia, ou de Nagorno-Karabagh no Azerbaijao e apoiavam os mugulmanos na Bosnia e
no Kosovo. Os diferendos energéticos tiveram a ver com as instalacdes dos gasodutos e
oleodutos que pretendiam tornar a Turquia e a Europa menos dependentes da Russia. O
terceiro parametro, teve fundamentalmente a ver com a decisdo russa de suspender a sua
participacao no Tratado CFE e com a autorizacdo da Turquia em instalar no seu territorio os

radares do sistema antimissil da NATO (Tanrisever 2012, 6-21).

N3ao se confinando a regido do Mar Negro, em meados dos anos 1990 a politica
externa da Turquia evoluiu também em direccdo a Sul. Os contactos mais importantes foram
entdo realizados com Israel com quem foi assinado um acordo de cooperacdo militar, em
1996, que no entanto provocou ondas de choque por todo 0 mundo mugulmano, em especial
no Egipto, Siria, Iraque e Irdo (Barrinha 2009, 168). Esta parceria estratégica incluia o apoio
e aconselhamento dos militares israelitas as forcas armadas turcas, a realizacao de exercicios
conjuntos € a venda de material militar a Turquia. J4 nessa época as autoridades turcas
estavam interessadas em instalar no seu territério um sistema de defesa antimissil, o que
inicialmente também levantou as maiores reservas por parte dos USA.** Em relacdo aos

paises muculmanos, na época de Erbakan considerava-se vital a retoma dos lacos, tendo-se

% Entre 2002 e 2007 as trocas comerciais entre os dois paises aumentaram 500% e a Riissia transformou-se
no segundo maior parceiro econdmico da Turquia (Baran 2008, 94).

* Na drea da energia o projecto bilateral mais importante foi o Blue Stream, um gasoduto de gis natural, que
ficou operacional no final de 2005 e que ligou directamente a Russia a Turquia através do Mar Negro,
aumentando no entanto a dependéncia energética turca em relagdo aquele pais.

300 aval dos USA s6 foi dado em 2001, mas este sistema acabou por ndo ser instalado devido a crise
financeira turca e ao 11 de Setembro que fez a Turquia repensar todo o seu sistema de segurancga (Stein 2005,
2-3).
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desencadeado uma série de contactos desde o Paquistdo a Libia, passando por varios paises
do Médio Oriente. Este dirigente chegou mesmo a propor a criagdo de uma NATO
mugulmana, mas essas ideias acarretaram grandes inimizades internas, especialmente ao

nivel das suas Forcas Armadas, que acabaram por o afastar do poder (Barrinha 2011, 375).

No século XXI, as boas relacdes com Israel mantiveram-se durante os primeiros
anos, mas foram-se degradando progressivamente, sobretudo devido a aproximagdo de
Erdogan a causa palestiniana, a condenag@o do bloqueio a Faixa de Gaza, a demarcacdo das
politicas israelitas e o crescente apoio dos paises drabes. Em 2009, a atitude turca era ja
radicalmente oposta, tendo o primeiro-ministro abandonado uma reunido publica onde se

1 .
0 cancelando, uns meses mais tarde, um

encontrava o Presidente israclita Shimon Peres’
exercicio militar que tinha sido pritica comum entre os dois Estados. Pior ainda foi, no ano
seguinte, a participacdo turca na frota humanitdria que tentou furar o bloqueio de Gaza, que
originou um ataque israelita que causou nove mortos, gerando fortes criticas da comunidade
internacional. Como resposta, a Turquia retirou o seu embaixador em Israel, cancelou todas
as actividades militares bilaterais e encerrou o seu espago aéreo aos voos militares israelita.

Chegamos assim ao final da década com acusacdes de parte a parte e posi¢cdhes muito

extremadas, com a diplomacia americana sem conseguir alterar a delicada situacdo.

Esta nova postura turca suscitou naturalmente um grande apoio do mundo arabe e
uma maior aproximacio de paises tradicionalmente adversarios, como a Siria, o Irdo e o
Iraque. Com a Siria, que antes tinha incentivado a luta do PKK, as relacdes politicas e
econdémicas melhoraram de forma dréstica, tendo a Turquia passado a apoiar as suas
reivindicacOes territoriais em relacdo a Israel. Com o Irdo as relagdes também foram
incrementadas, especialmente no ambito do fornecimento de energia, tendo as autoridades
turcas desempenhado um importante papel de mediador do delicado diferendo entre aquele
pais, os USA e a Europa. No Iraque, foi reconhecida a legitimidade do governo regional
curdo iraquiano, abrindo caminho a uma nova era de relacionamento bilateral (Grigoriadis

2010, 6-7).

Durante a “Primavera Arabe,” entre 2010 e 2012, a Turquia desempenhou um
importante papel de mediador nas vdrias revoltas populares que se foram sucedendo e as
visitas que Erdogan realizou por vérios paises em convulsdao na regido geraram grandes
manifestacdoes de apoio, fazendo surgir as politicas turcas como o exemplo a seguir pelo

mundo &rabe.

391 Na Cimeira de Davos em Janeiro 2009.

245



A populagdo turca apoiou a aproximacdo aos paises do Médio Oriente, mas

curiosamente a op¢ao preferida foi a de uma actuacao mais independente (Quadro 21).
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Quadro 21 — Preferéncias por uma cooperacdo mais intensa (em

percentagem) (German Marshall Fund of the United States 2011, Chart 40)

Em termos gerais, pode dizer-se assim que no século XXI a Turquia conseguiu
melhorar as relacdes com praticamente todos os paises da Asia Central, Cducaso e Médio
Oriente, excepto Israel, provando a sua mais-valia como poténcia regional mugulmana,
impondo-se simultaneamente como poténcia global, a quem os lideres ocidentais terdo que

dar a devida atencdo.
6.2. Russia
6.2.1. Em busca da identidade perdida

Na Federacdo Russa, as duas décadas que se seguiram a Gorbachev e ao final da
Guerra Fria foram marcadas pelas diferentes personalidades dos Presidentes Yeltsin, Putin e
Medvedev. Estas foram as trés figuras incontorndveis da Russia do século XXI e o estudo,
necessariamente genérico, das suas politicas permitird entender a evolucdo do sovietismo a
uma sociedade diferente, em busca da identidade perdida. Como refere Raquel Freire, a
partir de meados da década de 1990 as opinides russas foram-se cristalizando em redor de
trés tendéncias, que traduziram divisdes internas: os euroatlantistas defendendo ligacdes
mais préximas aos USA e a Europa; os eurasianistas, a olharem mais para a Asia e
nomeadamente para a China e India; e os que favoreciam a Russia-primeiro, pretendendo

afirmar o poder russo com base no legado imperial, for¢a politica e recursos econémicos
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(Freire 2009, 77). Estas visoes distintas irdo influenciar a politica externa russa do pos-

Guerra Fria.
6.2.1.1. Boris Yeltsin e a incerteza do rumo

Boris Yeltsin foi Presidente da Federagdao Russa de 1991 a 1999. Foi o primeiro
Presidente eleito por voto popular apds ter liderado a oposicdo a um golpe de Estado que
afastou Gorbachev da presidéncia da Unido Soviética. Decorria entdo o ano de 1991, a
URSS encontrava-se em processo de dissolucdo e a Federacdo Russa (ou simplesmente
Russia), o principal Estado sucessor, comecava a dar uns frageis primeiros passos, envolta
numa grande instabilidade politica e numa situagdo econémica muito preocupante. No final
desse ano seria oficializado o fim da Unido Soviética, mas simultaneamente nasceria a
Comunidade de Estados Independentes, uma organizacdo impulsionada por Yeltsin para
congregar as antigas republicas soviéticas, que no entanto ndo evitaria as respectivas
independéncias.302 Uns meses depois, seria criada a Organizacdo do Tratado de Seguranca

Colectiva (CSTO),**” uma alianca militar que perduraria até aos nossos dias.

Em 1993, na sequéncia de grave instabilidade interna que quase conduziu a guerra
civil, realizaram-se eleicoes legislativas e um referendo que permitiu aprovar a primeira

Constitui¢ao da Federacdao Russa, saindo reforcados os poderes do Presidente.

No inicio desse ano tinha sido aprovado um conceito de politica externa que reflectia um
certo desencanto com o apoio do Ocidente, especialmente em termos econdmicos,
focalizando-se a aten¢@o na vizinhanca proxima, o que alids passaria a ser uma tendéncia
recorrente nas décadas seguintes (Freire 2009, 84). As tarefas descritas neste conceito
pretendiam: erradicar revoltas armadas; resolver conflitos na vizinhanga e impedir que
alastrassem a Russia; e assegurar o respeito pelos direitos humanos nos paises vizinhos,
particularmente das populagdes de etnia e lingua russa (Melville e Shakleina 2005, 28).
Mesmo assim, o primeiro mandato de Yeltsin decorreu num contexto pré-ocidental, com
Andrey Kozyrev, responsdvel pelos Negocios Estrangeiros, a tentar integrar a Rissia nas

. e . . .. ~ 4
institui¢des ocidentais. Nesse contexto, solicitou a adesdo ao Conselho da Europa,30

2 Das quinze repiiblicas soviéticas apenas quatro decidiram nio integrar a CIS: Esténia, Leténia, Lituania e
Georgia.

393 Criada em 15 Maio 1992, inclufa: Arménia, Bielorrdssia, Cazaquistao, Quirguistdo, Russia e Tadjiquistdo.
Em 2006 entraria o Uzbequistao.

304 A solicitacdo foi feita em Maio de 1992, mas a adesdo s6 se verificaria em 1996, em virtude da grande
instabilidade interna russa e especialmente da guerra na Chechénia (Massias 2007).
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assinou o Acordo de Parceria e Cooperacdo com a UE, em 1994, aderiu a Parceria para a

Paz da NATO, em 1995 e aprofundou as relacdes com os USA (Freire 2009, 84).

Ainda em 1993, foi aprovada a nova Doutrina Militar, que equacionava diversas
fontes potenciais de perigo e, num patamar mais elevado, algumas ameacas a soberania. De
realcar no primeiro caso, a preocupacdo com a expansdo de blocos militares e aliangas,
contrdria aos interesses nacionais russos € no segundo caso, o eventual deslocamento de
tropas estrangeiras nos territérios de Estados vizinhos. Quanto a postura estratégica, o
documento determinava a estrita orientacdo defensiva das forcas militares, tendo em vista
garantir a seguranca da Federacdo Russa e dos seus aliados, comprometendo-se a evitar
guerras e conflitos armados, pugnando pelo desarmamento universal e pela eliminacdo dos
blocos militares. As for¢as nucleares deveriam ser reduzidas para um nivel minimo que
assegurasse a dissuasdo contra qualquer ataque, a Federacdo Russa ou aos seus aliados
(Russian Federation 1993). Nao admira pois, que nesse mesmo ano Yeltsin tenha acordado
com os USA um segundo Tratado de reducdo do armamento estratégico nuclear,

denominado START IL

O segundo mandato de Yeltsin foi diferente. Com Yevgeny Primakov a frente dos
Negocios Estrangeiros procurou-se recuperar o estatuto de grande poténcia independente,
capaz de influenciar a politica mundial, Tido como eurasianista, as politicas de Primakov
procuraram reequilibrar o relacionamento com o Oriente, tanto mais que existia um
sentimento de descontentamento em relacdo as politicas do Ocidente e especificamente a
manutengdo da NATO, com interesses contrarios ao de Moscovo. Uma das decisdes que
mais marcou esta mudanca de atitude foi a criacdo dos Cinco de Xangai que mais tarde
dariam origem 2 Organizacdo de Cooperagdo de Xangai (SCO).”” Em 1997, também ndo
seria possivel chegar a acordo com os USA para a assinatura do Tratado START III, mas
nesse ano, a entrada em vigor do APC com a UE e a assinatura do Acto Fundador NATO-

Russia demonstraram que a Russia ndo pretendia cortar o relacionamento com o Ocidente.

No seu conjunto, os mandatos de Yeltsin foram marcados por uma certa falta de
rumo politico e um enfraquecimento econdémico e militar, agravados pelas guerras na

.« 3 . . . . - ..
Chechénia®® e por sucessivas crises financeiras que ndo permitiram langar as bases de uma

%5 Os Cinco de Xangai foi uma organizagdo fundada em 26 Abril 1996 pela China, Cazaquistio, Quirguistio,
Russia e Tadjiquistdo. Com a entrada do Uzbequistdo, em 2001, passou a denominar-se Organiza¢do de
Cooperacao de Xangai.

3% A primeira Guerra na Chechénia decorreu de 1994 a 1996 e a segunda iniciou-se em Agosto de 1999
prolongando-se até 2009.
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economia de mercado. Em oito anos sucederam-se trés crises financeiras, em 1992, 1994 e
1998, a dltima das quais provocou a declaracdo de faléncia do Estado. O modelo ocidental,
politico e econdmico, ficou assim desacreditado, levando o povo russo a aspirar por um

lider forte que pudesse repor a “grandeza russa” (Fernandes 2006, 71-72).
6.2.1.2. Vladimir Putin e o regresso da grande poténcia

A elei¢do de Putin, no inicio de 2000, realizou-se no rescaldo de um ano terrivel para
Yeltsin, que assistiu ao primeiro alargamento da NATO a Leste, a entrada da Alianca no
Kosovo, marcada pelo grave incidente na tomada do aeroporto de Pristina por tropas
russas”"/ e ao inicio da segunda guerra na Chechénia. Logo nesse primeiro ano foram
aprovados o Conceito de Seguranca Nacional, a Doutrina Militar e o Conceito de Politica

Externa que iriam orientar os dois mandatos de Putin, até finais de 2008.

O Conceito de Seguranca Nacional referia que os interesses nacionais russos na
esfera internacional residiam na preservacdo da soberania e no reforco da sua posicdo de
grande poténcia, capaz de influenciar um mundo multipolar, desenvolvendo relacdes com
todos os paises e associacOes, mas prioritariamente com os paises da CIS e com os Parceiros
tradicionais. Simultaneamente criticava as solugdes unilaterais e o uso da for¢a por parte de
paises ocidentais mais desenvolvidos, liderados pelos USA. Neste ambito, considerava que
a expansao da NATO para Leste constituia uma das maiores ameacas a seguranca nacional
russa e insurgia-se contra a recente doutrina estratégica da Aliancga, de utilizacdo da forca
militar fora das suas fronteiras e sem consentimento da ONU,’® praticas que apelidava de
altamente desestabilizadoras do ambiente estratégico internacional (Russian Federation

2000a).

A Doutrina Militar, seguiu a légica da sua antecessora aprovada em 1993 e nado
referiu directamente a NATO, mas deixou de falar em perigos e colocou no patamar das
ameacas a expansdo dos blocos e aliancas militares. Em relacdo as armas nucleares
declarava-se disposta a reduzir o nimero, na sequéncia de acordos bilaterais com os USA,
embora continuando a considerar este armamento como factor de dissuasao contra possiveis
ataques. Acrescentava no entanto um pardgrafo novo, no qual se dizia que reservava o
direito de usar armas nucleares em resposta ao uso dessas armas ou de outras de destruicdao

macica, contra o seu territério ou dos seus aliados, ou contra uma invasdo de larga escala

397 Descrito no Capitulo 1.
% Criticava-se assim o novo conceito de “out-of-area” aprovado pela NATO em Washington ¢ a intervengio
no Kosovo.
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utilizando armas convencionais, “em situa¢des criticas para a seguranca nacional da
Federacdo Russa” (Russian Federation 2000b, §I1.8). Este foi o aspecto que mais
perplexidade causou no Ocidente, pois pela primeira vez a Rissia colocava a hipétese de

utilizacdo de armamento nuclear como resposta a um ataque convencional.

O Conceito de Politica Externa reflectiu uma preocupacdo multilateral e multipolar
também presente no Conceito de Seguranca Nacional, defendendo uma politica
transparente, que tomasse em consideracdo os interesses de todos os Estados e procurasse
definir decisdes conjuntas. As prioridades regionais demonstravam uma visdo global a
escala mundial, com a CIS no topo da lista, seguida da Unido Europeia e da NATO,
organizacdes a que dedicava também muita importincia, referindo a UE como parceiro
importante, mas colocando algumas reservas a Alianca, afirmando mesmo que: “As
presentes linhas-mestras politicas e militares da NATO ndo coincidem com os interesses de
seguranca da Federacdo Russa e ocasionalmente até os contradizem directamente.” Na
Europa, destacava a Gra-Bretanha, Alemanha, Itdlia e Franca, definindo-os como muito
importantes para a estabilizacdo e crescimento da economia russa. Com bastante menos
entusiasmo, referia depois a cooperacdo com os USA, mostrando-se disponivel para
continuar as conversacdes sobre o controlo e reducdo dos arsenais militares, deixando no
entanto expresso no inicio do documento que: “o estabelecimento de uma estrutura unipolar
do mundo com o dominio econémico e poder dos Estados Unidos era um desafio
crescente.” Na Asia enfatizava as relagdes com a China e a India, passando depois para
referéncias mais genéricas ao Mediterraneo Oriental, Africa, América Central e do Sul

(Russian Federation 2000c¢).

Putin iniciou assim o mandato, demarcando bem o seu territério os seus objectivos e
as suas prioridades, abrindo as portas ao Ocidente, especialmente a Europa, mas
demonstrando uma lideranca mais forte e assertiva, numa procura de equilibrio de poder
com os USA. O 11 de Setembro seria um factor de aproximacio entre as duas poténcias,
com a Russia a oferecer o seu apoio a luta contra o terrorismo, que na sua Optica grassava de
forma semelhante na Chechénia. Este clima mais favordvel permitiu a criacdo, em 2002, do
Conselho NATO-Russia e de um acordo bilateral com os USA para redugcdo de armas

estratégicas (SORT), também conhecido por Tratado de Moscovo.”” No ano seguinte, seria

399 Assinado em 24 Maio 2002.
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reforcada a cooperacdo com a UE identificando-se quatro Espacos Comuns para os quais

. .. . . .. - 310
seriam definidos objectivos a atingir e ac¢des a desenvolver.

No entanto, as relagdes crispar-se-iam a partir de 2003, especialmente com os USA,
em virtude da Guerra do Iraque e da politica de accdes preemptivas e de prevaléncia do
interesse nacional praticada por Bush. Os alargamentos da NATO e da UE a Leste, mas
especialmente o da Alianga causaram também um grande mal-estar na lideranca russa, que
considerou este acto uma provocagdo e assim viu adensar-se a “ameaga” da expansdo de
uma alianga militar em direcc@o ao seu territério. Também a retirada unilateral do Tratado
ABM por parte dos americanos € a insisténcia na instalacdo de um sistema de defesa
antimissil na Europa, sem a participacdo russa, constituiram para Putin grandes
preocupacdes, que o levaram a pdr em causa os verdadeiros intentos de Washington. O seu
mandato terminou com as posi¢des muito extremadas e a Russia a suspender as suas

obrigacdes no Tratado CFE.

Os oito anos de Putin na presidéncia procuraram genericamente recuperar o orgulho
nacional perdido apds a dissolucdo da URSS, estancando as humilha¢des do Ocidente e
praticando uma politica externa mais independente, colocando simultaneamente a Russia
numa rota de crescimento econdémico que lhe permitisse recuperar a imagem de grande
poténcia mundial. As reservas energéticas em gés e petrdleo catapultaram um crescimento
importante do PIB,’'' muito relacionado também com a intensificacio da parceria
estratégica com a UE. No entanto, a falta de cultura democrética e as politicas autoritérias
bem comprovadas na nacionalizacdo de importantes empresas, aliadas a um indice de
corrup¢ao muito preocupante,3 2 mantiveram a Federacdo Russa longe dos padrdes

ocidentais.
6.2.1.3. Dmitri Medvedev e a normalizacao do relacionamento

Medvedev cumpriu apenas um mandato como Presidente da Federagdo Russa, entre
2008 e 2012, trocando de funcdes com Putin que passou a ser Primeiro-Ministro mas
manteve um poder considerdvel, que lhe permitiria recuperar a cadeira da presidéncia em

2012. Sendo personalidades diferentes, as politicas externas foram algo distintas e com

310 Acordado numa Cimeira UE-Russia, em Maio de 2003, em Sdo Petersburgo. Voltaremos a este assunto
mais a frente neste capitulo.

31 Bntre 1999 e 2007 o PIB cresceu em média 7,11% (The World Bank 2013).

12 No que respeita ao indice de corrupgdo, em 2008 a Rissia ocupava o lugar 147, num total de 180 paises
(Transparency International 2008).
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Medvedev assistiu-se a um certo desanuviamento, especialmente na relagdo com a NATO e

os USA, embora preservando a matriz prioritdria de defesa do interesse nacional russo.

O inicio do mandato foi no entanto algo agitado, com a NATO, por insisténcia
americana, a “abrir as hostilidades” na Cimeira de Bucareste afirmando que Ucrania e
Geodrgia seriam membros da Alianca. A resposta russa ndo se fez esperar, mas foi mais forte
do que os lideres ocidentais teriam imaginado e as ateng¢des internacionais acabaram por se
centrar na Ossétia do Sul e na Abecdzia, as duas republicas da Geodrgia, que declararam
unilateralmente a sua independéncia. A movimenta¢do de tropas da Gedrgia para tentar
recuperar a soberania na Ossétia do Sul, foi o pretexto para a intervencdo armada da

s 1 21.1° .
Russia,*"? que ocupou as duas republicas e simultaneamente reconheceu a sua

. A i 314
independéncia.

Os esforcos de Sarkozy, entdo Presidente do Conselho Europeu,
permitiriam o cessar-fogo e o langamento da operacdo EUMM Georgia, com a consequente
estabilizacao da situacdo, mas adiando “sine die” a resolugdo definitiva do problema. A
Guerra dos Cinco Dias, como ficou conhecida, colocou as relacdes da Russia com os USA
ao seu mais baixo nivel desde o final da Guerra Fria e, se para muitos russos este foi um

regresso glorioso ao passado, para o Ocidente foi um motivo de grande preocupagdo € um

aviso muito sério de que o “gigante” tinha ressuscitado.

No que respeita a Ucrania, é de salientar que uma parte das elites russas sempre
contestou a independéncia deste Estado, pelo que muito dificilmente poderia aceitar a sua
aproximacdo a NATO. Mas os proprios lideres ucranianos assim como as respectivas
populacdes também ndo demonstraram um apoio maioritario incondicional a adesdo.”” A
este proposito, Grigoriy Perepelytsia (2007) recorda-nos que apesar de o Presidente Viktor
Yushchenko, ter colocado a ades@do a NATO no topo das suas prioridades da politica
externa, o seu Primeiro-Ministro Viktor Ianukovych, em Bruxelas, em 2006, preferiu referir
o refor¢co da cooperacdo salientando que o povo ucraniano ndo estava preparado para a
adesdo e que esse assunto teria de ser submetido a referendo. N@o € de estranhar por isso,
que a partir de 2010, quando Ianukovych foi eleito Presidente se tenha registado um reatar

das relacdes com a Rissia, ndo fechando no entanto as portas ao relacionamento com a

° Realizada entre 8 e 16 Agosto 2008.

1 Recordamos ainda que a declaragdo unilateral de independéncia do Kosovo, efectuada em 17 Fevereiro
2008, com o apoio de inimeros paises ocidentais, como os USA, Franca e Alemanha, teve a oposicdo
vigorosa da Russia. O reconhecimento da Ossétia do Sul e Abecdzia em 26 Agosto 2008 constituiu assim o
“acerto de contas” russo.

15 Um estudo de opinido ucraniano mostra que em Junho de 2002 as percentagem de apoiantes e de ndo
apoiantes da adesdo era semelhante (32% para 32,2% respectivamente). Mas progressivamente o primeiro
grupo foi reduzindo e o segundo aumentando e a partir de Setembro 2004 os ndo apoiantes estiveram sempre
acima dos 50%. Em Julho 2009 os primeiros tinham 20,1% e os segundos 59,3% (Razomkov Center 2013).
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Alianca, a UE e os USA. Entretanto também o aval ucraniano de autorizar a frota russa a
permanecer no Mar Negro, até 2042,316 recebendo em troca gds natural mais barato, foi alvo
de contestacdo interna, mas acalmou os animos russos. Dois meses depois, o parlamento da
Ucrania votaria contra a adesdo a NATO, deixando muitos dos lideres europeus da Alianca

. .. 17
bastante mais aliviados.’

Ainda em 2008, Medvedev surpreendeu o Ocidente ao propor a realizacio de um
novo Tratado de Seguranca Europeu.318 Este Tratado pretendia-se aberto a todos os Estados
euro-atlanticos e euro-asiaticos, de Vancouver a Vladivostok, assim como a todas as
organizacdes como a UE, NATO, CIS, CSTO e OSCE, sendo simultaneamente um pacto de
ndo-agressdo mutua e de defesa colectiva. Embora reafirmando os principios fundamentais
da Carta das Nacdes Unidas e da Acta Final de Helsinquia, foi recebido com cepticismo por
parte dos paises ocidentais, que afirmaram preferir reforcar lagos nas instituicdes existentes,
em vez de criar novos instrumentos, Este acabou por ser um gesto politico de abertura por

parte do Kremlin, mas ndo teve consequéncias praticas para o relacionamento.

No inicio do segundo ano de mandato presidencial, seria aprovada a “Estratégia de
Seguranga Nacional para 2020 (Russian Federation 2009b), que combinava ideias de
continuidade e de mudanca, mas simultaneamente um pragmatismo que parecia indiciar
uma vontade de melhoria das relacdes com os USA e a NATO, para tentar ultrapassar os
efeitos negativos da Guerra na Georgia (Morales 2009). Nesse contexto, ndo deixando de
referir de forma negativa o sistema de defesa antimissil americano, mostrava abertura a um
partenariado estratégico com os USA. Criticando também os planos de alargamento da
Alianca, dizia-se no entanto disponivel para desenvolver as relagdes com a NATO, “numa
base de igualdade e com o intuito de reforcar a seguranca da regido euro-atlantica (...) desde
que a Alianca reconhecga os interesses russos quando efectua o seu planeamento politico-
militar, e respeite as leis internacionais (...)” (Russian Federation 2009b, §17). Em relacdo a
UE era ainda mais assertiva e afirmava a sua vontade em desenvolver mecanismos de

cooperacao em todos os dominios, incluindo da seguranca.

?1% Acordo celebrado entre Tanukovych e Medvedev em 21 Abril 2010.

7 Os diferendos entre a Riissia e a Ucrénia e a aproximacio desta ao Ocidente colocaram 2 vista também a
grande fragilidade da Europa em termos energéticos. Os cortes no fornecimento do gds natural oriundo da
Russia e atravessando a Ucrania, em 2006 e 2009, deixaram vdarios paises europeus sem energia e obrigaram a
Unido a colocar este assunto no &mago do relacionamento com aqueles dois paises.

1% A proposta foi feita em Berlim, em Junho 2008, sendo formalizada por escrito em Novembro 2009 e
colocada na pagina Web do Kremlin (Russian Federation 2009a).
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No inicio de 2010, foi aprovada a nova Doutrina Militar Russa, que tal com a de
Ieltsin equacionava perigos e ameacas. Mas desta vez a NATO era referida explicitamente
como um perigo militar externo, por tentar assumir missoes globais “implementadas em
violagcdo das leis internacionais e por trazer as infraestruturas militares de membros da
NATO para perto das fronteiras com a Federacdo Russa, inclusive através do alargamento
do bloco” (Russian Federation 2009, §I1.8.a). Outros aspectos incluidos na mesma categoria
tinham a ver com o deslocamento de tropas para paises vizinhos e mares adjacentes, assim
como a instalacio de sistemas de defesa antimissil. Em rela¢do as armas nucleares, a nova
doutrina parecia um pouco mais contida que a de Putin, ndo se prevendo o seu uso “em
situagdes criticas para a seguranca nacional” como anteriormente, mas sim “quando a
existéncia do Estado esteja ameacada” (§1I1 22). No entanto, para o exterior este aspecto ndo
ficou completamente esclarecido, uma vez que a utilizacdo deste tipo de armamento foi
detalhada num anexo néo divulgado publicamente.’”” De qualquer forma, a Doutrina referia
que a principal tarefa da Federagdo Russa era a prevencdo de um conflito nuclear ou de
qualquer outra natureza, considerando-se para isso fundamental o reforco da CSTO, assim
como uma maior cooperacdo com a CIS, OSCE e SCO, bem como o desenvolvimento de

relacdes com a UE e a NATO (Russian Federation 2010, §3.18-19.e).

Para a NATO este novo documento estratégico foi motivo de preocupacdo e o
proprio SG Rasmussen (2010), chegou a referir publicamente: “A doutrina militar russa nao
reflecte 0 mundo real (...) Refere que a NATO ¢ um perigo importante, o que ndo ¢ uma
realidade. Eu peco aos russos que esquecam esta antiquada rectdrica da Guerra Fria e em
vez disso colaborem com a NATO em areas comuns.” Mas Pavel Petrovskiy (2010, 213),
Embaixador da Russia em Portugal, colocava o dedo na ferida referindo: “Esta cooperagao
tem que ser incrementada na base da igualdade e tomando em conta a andlise comum e a
elaboracdo de decisdes colectivas. Para nds (...) ¢ inaceitdvel quando as decisdes sdo

elaboradas pela OTAN e se “convidam” outros para trabalhar nas suas bases.”

Apesar destas desconfiancas, Medvedev demonstrou maior abertura do lado russo,
beneficiando também da eleicdo de Obama que desde logo se mostrou interessado em

normalizar as relacdes com a Russia. Nesse sentido, foi dado um passo bilateral muito

319 Este anexo denominava-se “Foundations of State Policy in the Area of Nuclear Deterrence to 2020” (Giles
2010, 2).
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importante com a assinatura do novo acordo START,*™ que abriu as portas a presenga do
Presidente russo no Conselho NATO-Russia realizado no final de 2010, na Cimeira da
Alianga em Lisboa. Assim se reataram as reunides deste féorum, formalmente interrompidas
desde a Guerra na Gedrgia, sendo aprovado um documento intitulado “Joint Review of 21st
Century Common Security Challenges,” onde se exprimiam as principais preocupacdes
comuns, no ambito do terrorismo, pirataria, proliferacdo de WMD e dos desastres naturais

ou provocados pelo homem (NATO 2011m).

A reunido de Lisboa permitiu também identificar areas de cooperacdo no
Afeganistdo, nomeadamente com a Rissia a autorizar o transporte por via-férrea de apoio
logistico ndo letal pelo seu territério, a colaborar mais intensamente no treino anti-
narcéticos e na formacgdo do pessoal afegio afecto a manutencao de helicépteros.321 Quanto
ao delicado processo de defesa antimissil, as duas partes comprometeram-se a debater o

assunto em profundidade e a fazer uma avaliacao conjunta dessa ameaga (NATO 2010d).

. L. . . e 322
O Conceito Estratégico da Alianca aprovado em Lisboa deu, como ja vimos, ™ uma

grande importancia a cooperagcdo com a Russia, colocando-a logo apés as NU e a UE. Como
que em resposta a Doutrina Russa, o CE referia: “A NATO ndo é uma ameaca para a
Russia. Pelo contrério: queremos ver um verdadeiro partenariado entre a NATO e a Russia e
¢ nesse sentido que agiremos, na expectativa de uma atitude reciproca por parte da Russia”
(NATO 2010b, Article 33). Os dois anos seguintes seriam assim de maior didlogo e de
intenso trabalho bilateral, na tentativa de implementar decisdes consensuais, um desiderato

que no entanto nem sempre foi possivel de alcancar.

O mandato unico de Medvedev acabaria por ndo ser suficiente para consolidar uma
nova forma de relacionamento e o regresso de Putin, em 2012, conjugado com a falta de
acordo em temas importantes como a defesa antimissil ou a aproximagdo da NATO a

Ucrania e Gedrgia, ndo auguravam um futuro risonho para o partenariado com o Ocidente.
6.2.2. Relacoes com a NATO

No seio da Alianca, existiram diferentes percepcdes quanto a Russia, as quais

originaram distintas propostas de relacionamento com as autoridades daquele pais. Por um

0 Este novo START, veio impor uma reducio substancial dos arsenais nucleares dos USA e da Russia. Foi
assinado por Obama e Medvedev, em Praga, em 8 Abril 2010 e ratificado pelo Senado americano e pela Duma
russa em Dezembro de 2010.

21 Na mesma ocasido foi também criado um Trust Fund para onde os paises da NATO e a Rissia poderiam
contribuir com verbas para apoiar este projecto de formagao.

322 No Capitulo 3.
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lado, os paises que pertenceram ao Bloco de Leste, em especial Polénia, Hungria e Estados
Balticos, apoiados pelos USA, mostraram-se muito cautelosos em relacdo a todas as
medidas de aproximacdo a Rudssia.’”’ Por outro lado, os paises da “velha Europa,”
nomeadamente Franca e Alemanha foram procurando ao longo dos anos um reforco do
relacionamento. Estas diferentes visdes originaram a postura por vezes algo errdtica da
Alianga, que teve como consequéncia a desconfianga russa, principalmente em relagao aos
USA e ao seu peso excessivo na Alianga. Mas as reac¢des russas também nunca foram
totalmente inocentes, sendo importante recordar que estamos a falar de um parceiro dificil,
muitas vezes fustigado pela instabilidade politica, falta de transparéncia e desequilibrios

internos que o mantiveram afastado dos padrdes ocidentais.

Estudos da opinido publica russa demonstram uma completa falta de interesse em
aderir 2 NATO e alguma abertura a cooperacdo, embora nos ultimos anos da década de

2000 tenham estado em maioria os defensores do nao alinhamento (Quadro 22).

*
4

Fev-99 Ago-00 Fev-01 Fev-02 Fev-03 Fev-08 Fev-09

—e— Adesdo a NATO —a— Coopera¢ao com NATO
Contrapoder a NATO N&o alinhamento

—x—Nao sabe

Quadro 22 — Opcdes que melhor servem o interesse nacional russo (em

percentagem) (Levada Center 2013)

¥ Uma prova muito clara deste cepticismo foi a carta aberta a Obama enviada por vinte e dois antigos
governantes, diplomatas e intelectuais da Lituania, Eslovdquia, Roménia, Republica Checa, Hungria, Letdnia,
Bulgadria, Polénia e Esténia. Nesta missiva podia ler-se: “As nossas esperangas que as relagdes com a Russia
iriam melhorar e que Moscovo iria finalmente apoiar totalmente a nossa soberania e independéncia depois de
aderirmos a NATO e a UE ndo foram concretizadas. (...) Nos apoiamos o “reset” nas relagdes Americano-
Russas. (...) Mas também ha nervosismo nas nossas capitais. Queremos assegurar que uma maior aproximagao
aos interesses do Leste ndo conduzira a erradas concessdes a Russia” (Adamkus et al. 2009).
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Estas diferentes percepcoes e atitudes de ambos os lados, explicam em parte porque
razdo a Russia nunca solicitou a adesao a NATO, assim como os Aliados nunca convidaram
aquele pafs a tornar-se membro de pleno direito. Ira Straus (2004, 122-146),*** considera no
entanto que a ades@o poderd ser um desfecho inevitdvel a longo prazo, apesar de reconhecer
que as elites politicas ocidentais tém considerado isso impossivel, acabando até por induzir
esse sentimento do lado russo. Este autor defende que com o desaparecimento da URSS as
causas basicas da competicdo Este-Oeste desapareceram e os acontecimentos do 11 de
Setembro vieram mesmo provar que o terrorismo seria a ameaga comum que poderia unir 0s
dois lados. Para isso teriam de ser elaborados conceitos estratégicos e doutrinas de
seguranca comuns, fazendo um levantamento conjunto das ameacas e possiveis respostas,
acertando formas de apoio mituo. Outro aspecto que considera imprescindivel para que esta
adesdo pudesse funcionar em pleno, seria a alteracdo do processo de decisdao da NATO, que

teria de deixar de ser por consenso, ndo dando assim possibilidade de veto a Russia.

Em sentido contrario, Michael Bohm (2010),325

refere as cinco principais razdes que
levardo a Russia a nunca aderir a NATO. A primeira, porque a integracdo na Alianca requer
que os seus membros tenham controlo civil e democratico sobre as suas forcas armadas, o
que ndo acontece na Riussia onde os assuntos de defesa nacional estdo muito centrados no
Primeiro-Ministro e completamente afastados da discussdo publica ou parlamentar. A
segunda, porque as forcas conservadoras e nacionalistas russas continuam a olhar para a
NATO como um inimigo € ndo um parceiro, desconfiando de todas as tentativas de
aproximacdo. A terceira tem a ver com a China que passaria a ter as suas portas uma
Aliancga reforcada o que colocaria em causa os equilibrios estratégicos da regido. A quarta,
porque levaria ao encerramento da CSTO, uma organizacdo liderada pela Rissia para

competir com a NATO. A quinta, porque seria o fim do sonho russo de restauracdo do

estatuto de superpoténcia, transformando-se apenas em mais um grande pais europeu.

Estas sdo algumas das propostas e argumentos dos defensores ou dos detractores da
adesdo da Russia a NATO, um tema que ndo temos por objectivo aprofundar, mas que
continuard certamente em aberto durante uns largos anos. Na nossa opinido, nao havera tao
cedo condigdes para se discutir uma adesdo, que de resto nenhuma das partes se mostra
verdadeiramente interessada. Duas razdes fundamentais nos levam a duvidar que a

integracdo seja possivel: primeiro, porque a Ruissia nunca aceitaria integrar a Alianga sem

324 Professor de Ciéncia Politica americano que tem defendido a entrada da Russia na NATO.

2 . . . . . L.
3% Escritor, professor e jornalista americano radicado na Riissia desde 1997.
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ter direito de veto, ja que o principal objectivo da sua integracdo seria o de poder controlar
as acgdes da Alianca; segundo, porque a comunidade euro-atlantica foi fundada nos
principios da democracia, do respeito pelas liberdades individuais e pelo Estado de Direito,

valores que as liderangas russas tém interpretado de forma muito diferente.

Mais de duas décadas passaram desde a adesdo da Rissia ao Conselho de
Cooperagdo do Atlantico Norte, em 1991 e muitas etapas se percorreram, tendo sido
marcante a participacdo ou colaboracdo de militares e meios russos em operacdes da
Alianga como a IFOR, SFOR, KFOR, Active Endeavour e Ocean Schield, além de inimeros

;. . 2
exercicios conjuntos. Mas Alexander Burov,

considera que existiram trés momentos
fundamentais no relacionamento da Rissia com a NATO. O primeiro, em Paris em 1997, foi
a assinatura do Acto Fundador NATO-Russia, que se realizou na sequéncia da importante
contribuicdo da Russia para a operacdo da Alianca na BIH. O segundo, em Roma, em 2002,
foi a criagdo do Conselho NATO-Russia apds os atentados do 11 de Setembro que
reaproximaram Putin e Bush, fazendo do combate ao terrorismo uma luta comum. O

terceiro, em Lisboa em 2010, foi o reatar do relacionamento apds a Guerra da Gedrgia,

abrindo uma nova janela de oportunidade a cooperacao.

Ao longo desses anos existiram, como ja vimos, periodos de maior € de menor
aproximacao, mas mesmo assim foi possivel ir encontrando diversas dreas de cooperacao,
que ap6s a Cimeira de Lisboa foram incrementadas. As anteriores actividades no ambito da
logistica, combate ao terrorismo, busca e salvamento no mar e combate a pirataria,
acrescentaram-se entdo os intercimbios académicos militares, dando-se também novo

impulso a defesa antimissil de teatro (TMD). Aprofundemos um pouco estes aspectos.

As iniciativas na drea logistica, fundamentais para qualquer operacdo militar,
incidiram sobre aspectos de cooperacdo no transporte aéreo, reabastecimento em Voo,
servigos médicos, registando-se nos dltimos anos um maior esforco de interoperabilidade no

Afeganistdao (NATO 2013b).

O combate ao terrorismo foi alicercado num Plano de Ac¢do aprovado pelo NRC no
final de 2004 e actualizado apds Lisboa, tendo como objectivo principal a coordenagdo de
actividades no ambito da prevenc¢do, combate e gestdo das consequéncias de actos terroristas
(NATO 2004c).**” No ambito da mesma ameaca, realce também para a Iniciativa de

Cooperagao Aeroespacial (CAI) langada logo no primeiro NRC, tendo em vista coordenar

326 Bntrevista em Bruxelas, 26 Maio 2011.
327 Actualizado no NRC de 15 Abril 2011, em Berlim.
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. . o Lo.o38 .
esforcos no combate a ataques terroristas utilizando avides civis.”™ O terceiro aspecto a
salientar nesta area foi a participacdo da Russia na operagdo Active Endeavour, de

patrulhamento do Mediterraneo.*”

A busca e salvamento no mar teve fundamentalmente a ver com o socorro a
guarni¢cdes de submarinos e a cooperacdo iniciou-se em 2003. A Marinha russa participou
desde entdo nos exercicios da NATO, Sorbet Royal e Bold Monarch, o que permitiu um
intercambio de experi€ncias e contactos, que facilitaram a realizacdo com sucesso de uma
operagdo real de socorro de um submarino russo, que encalhou no fundo do Pacifico, junto a

peninsula de Kamchatka, em 2005 (NATO 2013b).

N

O combate a pirataria foi uma das dreas comuns de interesse identificadas em
Lisboa, mas ja desde 2008 se tinha verificado uma cooperacdo ao nivel tictico nas
operacdes da NATO na regido do Corno de Africa. O objectivo foi reforcar a troca de
informacdes e a coordenacdo de actividades, equacionando também as possibilidades de
apoio mutuo logistico, entre os navios empenhados nas operacdes, no ambito do

reabastecimento e do apoio médico (NATO 2013b).

Os intercambios académicos militares incluiram visitas, ac¢cdes de formacdo e troca
de informacdes e experiéncias, de oficiais superiores russos que se deslocaram as escolas da

NATO, em Roma e Oberammergau, bem como de oficiais da Alianga a Moscovo.>*

O TMD, vocacionado para a defesa antimissil das forcas militares em operagdes, foi
um assunto que desde cedo preocupou ambas as partes, tendo sido lancado em 2003 um
estudo para aferir a interoperabilidade entre os sistemas dos varios Aliados e os da Russia.
Nos trés anos seguintes realizaram-se exercicios de postos de comando (CPX) e em 2008 e
2012 seguiram-se exercicios assistidos por computador (CAX), tendo em vista desenvolver

mecanismos que permitissem executar operacdes conjuntas nessa area.

O projecto de defesa antimissil da NATO, designado como vimos por BMD, estd
intimamente relacionado com o TMD, alargando a proteccdo ao territério e as populacdes

dos Aliados europeus. O primeiro estudo de viabilidade do BMD foi lancado na Cimeira de

% O CAI foi declarado operacional apés o exercicio “Vigilant Skies 2011” realizado em Junho de 2011.
Cobre os espacos entre a Noruega e a Russia, a Polénia e a Russia e a Turquia e a Riissia, com dois centros de
coordenacdo situados em Varsévia e em Moscovo (NATO 2012f).

329 A Ruissia participou nesta opera¢do com navios em 2006 ¢ 2007, mas a participacdo prevista para 2008 foi
cancelada devido ao conflito na Geérgia. Ap6s a Cimeira de Lisboa foi novamente convidada a participar.

30 Alexander Burov referiu-nos que estes intercAmbios se revelaram extremamente dteis e importantes,
permitindo a troca de informagdes sem “censura” prévia.
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Praga, em 2002, mas s6 oito anos mais tarde, em Lisboa, os Aliados acordaram desenvolver
essa capacidade, a0 mesmo tempo que reatavam o relacionamento com a Russia e se
comprometiam a fazer uma avaliagdo conjunta da ameaca. Apesar destas conversagdes irem
decorrendo, o BMD foi-se desenvolvendo de forma independente e em 2011 vérios Aliados
informaram a sua disponibilidade para ceder instalagdes ou meios.™' A Russia sempre
temeu que este sistema pudesse vir a neutralizar as suas proprias armas e pretendeu nao
apenas ser informada do seu modo de funcionamento mas sobretudo ser integrada no
mesmo, tendo também capacidade de decisdo e de reaccdo no momento de um possivel
ataque. No entanto, tornou-se cada vez mais claro que ndo era essa a ideia da NATO e no
final de 2011 o préprio SG Rasmussen (2011b) assinou um artigo onde dizia: “Faz sentido
para nds cooperar com a Russia na defesa contra misseis balisticos, construindo dois
sistemas separados com o mesmo objectivo (...) Nos torndmos claro que o nosso sistema de
defesa antimissil ndo estd direccionado para a Russia. Estd designado para proteger as
nacoOes europeias da NATO contra ameacas oriundas de fora da Europa; € um sistema
defensivo.” Mas este tipo de declaragdes publicas ndo teve nenhum efeito no Kremlin e
Medvedev pouco antes de terminar o seu mandato reiterou as suas objeccdes quanto aos
planos da NATO, referindo que eles iriam colocar em causa o equilibrio nuclear e que a
Russia necessitava de provas evidentes que o sistema ndo era dirigido ao seu pais (Englund
2012). Mesmo assim, a Alianca manteve as suas intengdes e na Cimeira de Chicago, em

2012, declarou a capacidade interina do sistema.

Alexander Burov referiu-nos que este sistema antimissil era um dos principais
problemas da relacio NATO-Russia, ndo vislumbrando solugdo facil para o diferendo. Além
deste, ndo deixou também de referir outros aspectos que ndo estavam de todo resolvidos e
que também preocupavam os responsdveis do seu pais, nomeadamente: a situagdo na
Ossétia do Sul e na Abecazia; a aproximacdo de tropas da NATO as fronteiras russas e as
suas actividades operacionais nessa regido;”>” e o acordo CFE, de limitacdo de armamentos

que se mantinha suspenso.

Estard nas maos dos futuros lideres de ambos os lados, especialmente dos USA e da

Russia, com o apoio imprescindivel dos restantes membros da Alianca, tentar continuar a

31 A Turquia decidiu receber um radar, a Roménia e a Poldnia acordaram receber equipamentos interceptores
SM-3 americanos, a Holanda anunciou a contribui¢do de quatro fragatas equipadas com radares de defesa
antimissil e a Espanha e os USA finalizaram um acordo para a utilizacdo dos navios americanos equipados
com sistemas antimissil Aegis a partir da base militar de Rota (NATO 2013c).

332 Referiu-se concretamente 2 missdo da NATO de policiamento do espaco aéreo dos Estados Bilticos,
executada por rotacdo de avides dos paises Aliados. Portugal participou nesta missdo com dois cacas F-16,
durante dois meses, em 2007.
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limar as arestas do entendimento e ir progredindo lentamente em acgdes conjuntas, ou
regressar a periodos negros de discérdia e disputa de poder, que apenas poderdo prejudicar a
seguranca e estabilidade do continente europeu. A impossibilidade de realizar um Conselho
NATO-Russia durante a Cimeira da NATO em Chicago (cerca de quinze dias depois de
Putin ter iniciado o terceiro mandato), por falta de progresso nas negociacdes sobre o

sistema antimissil, ndo deixou margem para grandes optimismos sobre o futuro.
6.2.3. Relacoes com a UE

A visdo que a Russia tem da UE € diferente da que acabamos de referir em relacio a
NATO. Por um lado, a Unido é o parceiro estratégico de que tanto necessita para
desenvolver a sua economia e escoar a producdo energética e por outro lado, a dimensdo de
seguranca e defesa europeia nao € susceptivel de ser considerada uma ameacga preocupante

para os responsaveis do Kremlin.

Do lado da Unido, a semelhangca do que acontece na NATO, ha diferentes
percepgdes quanto ao relacionamento a desenvolver com a Russia. Manfred Huterer (2010,
2), refere mesmo que este € um dos assuntos que mais divide os Parceiros europeus e que
Bruxelas deveria pensar em passos concretos que dessem maior coeréncia as suas politicas

em relacdo a Russia.

Os aspectos financeiros e econdmicos sdo centrais, existindo uma relagdo de mutua
dependéncia bem comprovada nas trocas comerciais, em que a Russia € o terceiro parceiro
da Unido (logo depois dos USA e da China) e simultaneamente a UE € o primeiro parceiro
da Russia. A principal fonte desta interdependéncia € a energia, sendo a Russia o maior
fornecedor da Unido no que respeita a petréleo, gds natural, urdnio e carvao e o terceiro
fornecedor em electricidade.*® Na década de 2000, fruto também dos alargamentos da UE a
relagdo tornou-se ainda mais intensa, tanto mais que alguns paises do Leste europeu
continuaram inteiramente dependentes do gds russo. Nao admira pois que na revisdo da
Estratégia Europeia de Seguranca se referisse: “A energia ¢ um dos factores determinantes
das relacdes UE-Russia” (Unido Europeia 2008c, 5), tentando-se simultaneamente encontrar

) . . ., 334
novas rotas de abastecimento, como vimos quando aborddmos a Turquia.

33 45% das importacdes russas vém da UE e 55% das exportacdes vao para a UE. A energia representa 65%
das importa¢des da UE oriundas da Russia (European Union - Russia 2010).

3 Em resposta ao projecto europeu do Nabucco a Riissia avancou com o projecto do South Stream que
atravessaria o Mar Negro e vdrios paises europeus até 2 Austria e também a Itdlia. Mas em 2013, a Russia
obteria uma grande vitéria, ao conseguir que o Azerbaijao fizesse cancelar o Nabucco, passando a transportar
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Para além da energia, importa ainda salientar que 75% do investimento estrangeiro
na Rissia vem da Unido, o que qualifica os europeus como os Parceiros naturais para a
modernizacao russa.>>’ Paralelamente, a Unido desenvolveu desde os anos 1990 um
programa de assisténcia técnica aos paises da CIS (TACIS), sendo a Russia o maior
beneficidrio da ajuda financeira, recebendo cerca de metade do total dos fundos destinados a
apoiar reformas em diferentes sectores estatais e privados, incluindo o delicado aspecto da

seguranca nuclear (Unido Europeia 2013d).%%°

A base do entendimento bilateral foi o Acordo de Parceria e Cooperagdo, que como
referimos entrou em vigor no segundo mandato de Yeltsin e que deu origem a diversos
outros acordos sectoriais € mecanismos de cooperagdo em intmeras dreas. O APC definiu
os objectivos comuns e o quadro institucional do relacionamento bilateral, prevendo
cimeiras anuais aos diferentes niveis de decisdo, pretendendo fortalecer entre as duas partes
os lacos politicos, econdmicos, comerciais e culturais (Kirsch e Edgel 2011). Dois anos
depois, a UE aprovou a sua primeira estratégia comum do pés-Amesterddo em relacio a
Russia, a qual, recordamos, definia quatro objectivos: consolidacdo da democracia, do
Estado de Direito e das instituicdes publicas na Russia; integracdo da Russia num espago
econdmico e social europeu comum; cooperagdo para o refor¢o da estabilidade e seguranca
dentro e fora da Europa; e levantamento de desafios comuns no continente europeu. O
ambito era essencialmente politico e econdmico, mas o terceiro parametro referia
explicitamente a seguranca e acentuava a necessidade de um didlogo permanente, colocando

a hipotese de criagdo de um 6rgao permanente UE-Russia.

A resposta russa a UE foi dada no Conselho Europeu de Helsinquia, em 1999, ao
apresentar o documento designado “Medium-Term Strategy for the Development of
Relations between the Russian Federation and European Union (2000-2010).” Esta
estratégia abordava um vasto leque de questdes politicas, econdmicas e securitdrias,
pretendendo definir as futuras relacoes com a Unido no ambito de uma parceria que
permitisse uma Europa sem divisdes. Deixava no entanto bem claro que a integracdo da
Russia na UE estava fora de questdo e recordava a sua situacdo euro-asidtica, declarando

que iria manter a liberdade de ac¢do nas suas politicas interna e externa (Fernandes 2006,

o gés azeri através da Grécia, Albania e Itdlia, beneficiando o sul da Europa e ndo prejudicando assim os
fornecimentos da Gazprom russa a Europa Central, nomeadamente & Bulgaria e Hungria (Dempsey 2013).

35 Huterer (2010, 7), refere que o gés do lado russo e a tecnologia do lado europeu poderiam ter a mesma
importancia estratégica que o carvdo e o ago tiveram no contexto Franco-Germanico, com a criacdo da CECA
que deu origem a integragdo europeia.

336 Desde 1991, quando o programa foi lancado, a Russia recebeu dois ponto sete mil milhdes de euros, que
foram utilizados em mil e quinhentos projectos distribuidos por cinquenta e oito regides.
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102). Em relacdao a PESD, que estava a dar os seus primeiros passos, defendia que a
seguranca europeia deveria ser da responsabilidade dos europeus, sem no entanto isolar os
USA ou a NATO, mas retirando-lhes o monopdlio do continente. Pretendia-se assim
contrariar o “NATO-centrism” na Europa, o que causou uma reac¢ao negativa no Ocidente,
apesar de a visdo russa neste aspecto ser algo vaga e ndo avangar propostas concretas

naquele sentido (Kuzmitcheva 2004, 6—8).337

A segunda etapa mais importante, seria a decisdo da Cimeira bilateral de Siao
Petersburgo, em 2003, de criacdo, no quadro do APC, de quatro Espacos Comuns que se
passariam a debrugar sobre: a economia; a liberdade, seguranca e justica; a seguranga
externa; e a investigacdo, educacdo e cultura. Dois anos depois, seriam aprovados “road
maps” tendo em vista a implementagdo faseada de medidas para o aumento da cooperagao
num conjunto alargado de areas incluidas nestes Espacos Comuns, como o investimento € 0
comércio, a energia, 0 ambiente, os transportes, a justica € assuntos internos,™® a politica
externa e de seguranga, os intercambios nos aspectos cientifico, educacional e cultural, etc

(Kirsch e Edgel 2011).

O didlogo nas dreas da seguranca e da gestdao de crises iniciou-se numa Cimeira em
Paris, em 2000, tendo sido aprovada uma Declaracio Conjunta tendo em vista o refor¢o do
didlogo e da cooperagdo em assuntos politicos e de seguranca na Europa (Unido Europeia
2000d). Acordaram-se assim diversas ac¢des para desenvolver o didlogo estratégico, alargar
as consultas regulares ao nivel dos peritos nas questdes de desarmamento, controlo de
armamentos e ndo proliferacdo e promover a cooperacdo no ambito da gestdo de crises,
comprometendo-se a UE a analisar as modalidades de participacdo da Federagdo Russa nas
operacdes e missdes da Unido. Nos cinco anos seguintes, estes assuntos voltaram a ser
discutidos, mas além da participacdo russa no exercicio conjunto da UE-NATO
(CME/CMX 03)*™ e de uma pequena referéncia a uma possivel futura parceria estratégica,

na ultima pagina da Estratégia Europeia de Seguranca, nada de muito relevante se passou.

O “road map” do Espago Comum de seguranca externa, veio sistematizar melhor

este campo de actuagdo, definindo cinco areas prioritarias: reforco do didlogo e cooperacao

37 Esta autora russa considera que o desejo do seu pais de contra balancear o poder da NATO é perfeitamente
compativel com as conclusdes do Conselho de Helsinquia quando referiam o desejo da Unido em desenvolver
uma capacidade auténoma e de tomar decisdes, onde a NATO ndo estivesse empenhada.

338 Inclui as discussdes sobre o regime de vistos a aplicar aos cidadaos de ambos os lados, um assunto muito
delicado e que a Unido considera susceptivel de afectar a sua seguranca interna.

339 Nas Conclusdes do Conselho Europeu de Bruxelas desse ano os lideres europeus congratulavam-se com
esta participac@o (Unido Europeia 2003d, § 68).
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na cena internacional; luta contra o terrorismo; ndo proliferacio de WMD e reforco do
desarmamento e do controlo das exportagdes de armamento; cooperagdo na gestio de crises;
e cooperacao no ambito da proteccao civil (Unido Europeia 2005b). A partir de 2006, por
iniciativa da Presidéncia austriaca da UE, verificou-se uma maior aproximacao, realizando-

E** ¢ do Ministro da

se reunides bilaterais do CEMGFA russo com o Presidente do CMU
Defesa russo com o SG Solana, assim como reunides de peritos onde se discutiram assuntos
relacionados com a gestdo de crises. A participacdo russa na operacdo EUFOR Tchad/RCA,
com quatro helicopteros, foi o evento bilateral mais visivel e importante, sendo de salientar
também a cooperacdo no Golfo de Aden entre a operagdo EUNAVFOR Atalanta e os navios

russos que operaram no local (Permanent Mission of the Russian Federation to the European

Union 2013).

Como se depreende do que ficou anteriormente expresso, as relacdes bilaterais no
ambito da seguranca e defesa nunca atingiram um patamar muito relevante, surgindo-nos a
divida se um Conselho UE-Rissia semelhante ao NATO-Rdssia, poderia ser uma boa

. ~ 41
forma de tentar incrementar a relacio. Alexander Burov,’

afastou completamente esta
hipotese, referindo que o seu pais ndo tem nenhum interesse em implementar um 6rgao
desse tipo, uma vez que a vertente militar da UE € tdo fraca que ndo o justificaria. Resulta
assim claro, que a Russia ndo estd interessada em incrementar o relacionamento na 4rea da
PCSD, por ndo achar este vector europeu suficientemente relevante, ou pelo menos nao lhe
reconhecer o caricter ofensivo e desafiante que atribui a Alianca. Este aspecto, aliado a
inexisténcia de envolvimento directo dos USA, terd sido o principal factor que levou os
responsdveis russos a nunca considerarem os alargamentos da Unido como ameacas. A UE
ficou assim colocada num patamar de entendimento diferente, permitindo-lhe até

342

transformar-se na mediadora do relacionamento entre a Ruissia e a NATO, ™ tal como se

verificou na Guerra da Georgia.

Em relacdo a uma eventual integracdo da Russia na Unido, tal como na NATO este
foi um assunto que nenhuma das partes quis colocar na agenda bilateral. Os russos, sempre
procuraram uma relacdo com o mdximo de beneficios, salvaguardando os interesses
nacionais e a independéncia, mantendo afastada a hip6tese da adesdo. Do lado europeu, as

preocupacdes enddgenas ndo permitiram que a parceria avancasse significativamente ndo

30 0 CEMGFA russo, General Baluevsky, chegou mesmo a participar num Comité Militar em Bruxelas, em
Maio 2007.

**! Na entrevista atrds referida.

2 Este papel da UE de mediadora na discussdo entre a Rissia e o Ocidente sobre as politicas de seguranca foi
defendido por Teija Tiilikainen (2010, 22).
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tendo surgido nenhum pais com condi¢des e vontade politica de liderar o aprofundamento
do relacionamento. Cientes no entanto do imprescindivel partenariado estratégico,
continuaram a realizar-se cimeiras UE-Rassia ao mais alto nivel, discutindo-se
especialmente assuntos de ambito econdémico e comercial, de cooperacdo energética, de
politica de mobilidade e vistos, de direitos humanos e justica, além da gestdo de crises em

regides de interesse mituo como os Balcas, Georgia, Transnistria, Médio Oriente e Irdo.
6.2.4. Relacoes com a Asia Central e Oriental

As relagdes com a Asia Central e Oriental fizeram parte integrante da politica
multilateral defendida no primeiro mandato de Putin, mas ndo foram algo de completamente
novo, uma vez que ja tinham sido dados alguns passos nesse sentido por Primakov, no
tempo de Ieltsin. No entanto, a abordagem inicial assente sobretudo em questdes politicas e
de seguranca, seguiu-se a aposta na dimensdao econdmica, que passaria a ser prioritdria e

essencialmente dirigida a CIS e a China (Freire 2013, 46).

No que respeita a CIS, Putin conseguiu restabelecer a lideranga russa no seio desses
Estados que outrora integraram a URSS, criando a Comunidade Econémica Euroasiatica
(EurAsEC)** e desenvolvendo e solidificando a CSTO. Estas foram as duas organizacdes
internacionais que permitiram obter maiores sinergias, a primeira tendo por objectivo
desenvolver um mercado comum, a semelhanca da UE e a segunda, procurando responder a
NATO, dedicando-se aos aspectos de seguranca e defesa, incluindo uma cldusula de
assisténcia mitua muito semelhante 2 existente no extinto Pacto de Varsévia.*** Putin
conseguiu assim congregar a sua volta uma série de Estados preocupados com ameacas
comuns, como o terrorismo islamico, obtendo apoio na guerra na Chechénia e também nos
esforgos para retirar a Ucrania e a Gedrgia da orbita ocidental. A CSTO provou ser a unica
institui¢ao regional com alguma dimensao militar, estando também muito vocacionada para
o combate ao terrorismo internacional e ao trafico de droga e a cooperacdo no ambito da
inddstrias de defesa, permitindo a Rudssia manter uma presenca militar alargada (Laruelle

2009, 5-7).3%

3 Criada em10 Outubro 2000 pela Bielorrissia, Cazaquistdo, Quirguistdo, Rissia e Tadjiquistio. Em 2005
entraria 0 Uzbequistdo. A Molddvia, Ucrinia e Arménia t€m estatuto de observadores (EurAsian Economic
Community 2013).

4 Apesar de ter sido criada em 1992, s6 em 7 Outubro 2002 os paises membros da CSTO assinariam 0s
documentos com o acordo oficial e o estatuto legal (Collective Security Treaty Organization 2013).

5 A Rissia detém importantes bases militares na Ucrania, Gedrgia, Quirguistdo, Tadjiquistio, Casaquistio e
Arménia, além de presencas menos significativas em diversos outros paises da regido.
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Apesar da forte influéncia e da posicao de liderancga, as autoridades de Moscovo nao
detiveram o poder absoluto na regido e os Estados da Asia Central permaneceram livres de
acertar o seu relacionamento com o Ocidente, inclusive com os USA, ou mesmo com 0
Oriente, nomeadamente com a China. Os USA, desde a invasdo do Afeganistdo
desenvolveram relacdes com cinco pafses da Asia Central, Uzbequistdo, Quirguistio,
Cazaquistao, Tadjiquistao e Turquemenistao, estabelecendo mesmo bases militares nos dois
primeiros. A NATO aprofundou depois esse relacionamento, transformando esses territorios
nos principais corredores de reabastecimento da ISAF, incomparavelmente mais seguros

que o corredor do Paquistdo (Mankoff 2013, 12-14).

A China, nio mantendo presenca militar na Asia Central, foi no entanto
desenvolvendo lagos econdmicos e adquirindo recursos naturais, nomeadamente carvao,
petrdleo, gas natural e metais precisos. Laruelle (2009, 8) considerava que a China seria
exactamente o problema que a Russia teria de enfrentar no futuro, uma vez que as
autoridades de Pequim tinham estado interessadas em manter aqueles Estados sob a
proteccdo russa, mas a maior necessidade de recursos naturais poderia fazer mudar esta

situagdo.

Um relatério mais recente, do International Crisis Group (2013), referia: “A
influéncia e visibilidade da China (na Asia Central) estd a crescer rapidamente. Ja € a forca
econdmica dominante da regido e nos anos mais proximos poderd transformar-se no poder
dominante, ultrapassando os USA e a Russia.” Este documento reportava também, a
especial preocupacdo da China com a sua regido auténoma de Xinjiang que confina com o
Cazaquistdo, Quirguistdo e Tadjiquistdo, sobretudo depois da retirada da NATO do

Afeganistdo em 2014, que deixard todas estas regides muito mais vulnerdveis e inseguras.

No ambito do relacionamento russo-chinés recordamos que estes dois paises,
juntamente com quatro Estados da Asia Central (incluindo as trés republicas que acabamos
de referir), integram a Organizacdo de Cooperacdo de Xangai, criada com o objectivo de
assegurar a paz e estabilidade na regido, mas pretendendo dedicar também a atengdo a
aspectos de cooperacdo em diferentes dreas, como a cultura, educagdo, comércio, ciéncia e
tecnologia, turismo, etc (The Shanghai Cooperation Organisation 2013). Os aspectos de
seguranca foram no entanto os que deram maior visibilidade a SCO, com a China a tomar a
lideranga das actividades, especialmente vocacionadas para o combate ao terrorismo. De
2002 a 2010 a China participou em mais de vinte exercicios militares bilaterais ou
multilaterais no ambito da SCO e no mesmo periodo foi cedendo ou vendendo material
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46 L. . . i
1.3¢ A Rissia foi duvidando cada vez mais das

militar as cinco republicas da Asia Centra
intencdes chinesas e apesar de nunca ter abandonado a SCO, foi simultaneamente tentando
incrementar a CSTO, dando também apoio militar aos mesmos paises (International Crisis
Group 2013, 20-21). A Asia Central tornou-se assim, por motivos econdmicos € securitarios
uma regido extremamente complexa, com a Russia a tentar liderar e controlar as investidas

do Ocidente e do Oriente.

O regresso de Putin ao poder em 2012 deu origem a reactivacio das suas politicas na
Asia Central, pugnando pela criagdo de uma “Unido Econdémica Euro-Asiatica,” por forma a
assegurar a supremacia russa na regido, por um lado aproveitando a saida americana do

Afeganistdo e por outro refreando os impetos da influéncia chinesa (Garibov 2013).
Sintese conclusiva

Desde a primeira metade do século XX a Turquia de Ataturk passou a reger-se pelos
principios fundamentais de secularismo, nacionalismo e ligacao ao Ocidente, norteados pelo
lema “paz em casa, paz no mundo.” No entanto, a evolucdo que se foi registando ao longo
das décadas seguintes nem sempre foi pacifica, deparando com delicados problemas
internos, de ambito social, econémico e politico, agravados pela luta contra o separatismo
curdo e por uma acentuada instabilidade politico-militar. A nivel externo os problemas mais
marcantes tiveram a ver com os diferendos no relacionamento com a Grécia e com Chipre,

que sO ndo atingiram proporgdes mais graves devido a integracao turca e grega na NATO.

No seio da Alianga, a Turquia demonstrou ser um parceiro responsavel, credivel e
solidario, participando em todas as missOes mas nunca deixando de demonstrar a sua
personalidade e independéncia, tal como ficou provado no processo de defesa antimissil e
na operacdo na Libia. Os USA foram normalmente um forte aliado, mas as relacdes
bilaterais registaram altos e baixos, neste caso especialmente na época de Bush e da invasao

do Iraque, embora o apoio a entrada na UE tenha sido uma constante.

Permanente foi também a vontade dos lideres turcos em conduzir o seu pais a
integracdo na UE, contrastando no entanto com ddvidas e relutdncias europeias que
progressivamente foram causando o cansaco e desilusdo das populagdes da Turquia. As
preocupacdes da Europa tiveram a ver com a fraca prestacdo da economia turca, o
desrespeito pelos direitos humanos muito relacionado com o problema com os curdos, uma

acentuada diferenca cultural, patente na dicotomia muculmano-cristd e o nao

6 As mesmas com quem os USA desenvolveram relacdes a partir de 2001.
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reconhecimento de Chipre. Se este ultimo aspecto se manteve inalterado, constatamos no
entanto que ao longo dos tdltimos anos a economia evoluiu de forma muito favordvel, o
respeito pelos direitos humanos também registou ténues melhorias e a vertente religiosa
muculmana, se bem que mais presente, sempre procurou distanciar-se de islamismos
radicais. A deriva autoritdria de Erdogan foi um aspecto negativo que também nao pode ser

olvidado.

As janelas de oportunidade abertas pela Europa no inicio do século XXI vieram
apoiar importantes reformas internas, embora o bloqueio de diversos capitulos de adesdo
tenha reavivado o “sindroma de Sévres,” o que levou a diplomacia turca a alargar os seus
horizontes. Sem nunca renegar a prioridade europeia, surgiu entdo com maior clareza a
estratégia defendida por Davutoglu que pretendia transformar a Turquia numa superpoténcia
mugulmana, reforcando a independéncia nacional e mantendo “zero problemas com os
vizinhos.” Neste ambito, as autoridades turcas passaram a estar mais “desalinhadas” com o
Ocidente, afastando-se de Israel e aproximando-se da causa palestiniana e de paises como a
Russia, Irdo, Siria e Iraque, numa op¢ao que foi bem recebida pelas populacdes turcas e

arabes.

Poderemos assim dizer que no futuro o grande desafio que se colocard ao Ocidente
serd o de ndo deixar enfraquecer ainda mais os lacos que o ligam a Turquia. Para isso havera
que reconhecer que este pais poderd constituir uma fonte de inspiracado positiva para os seus
vizinhos muculmanos e uma ponte no relacionamento com o Oriente. Quanto ao bloqueio
das relagdes institucionais entre a NATO e a UE, provocado sobretudo pelas atitudes
titubeantes da Europa, pela posi¢do confortavel de Chipre e pela teimosia da Turquia em
ndo reconhecer este pais, terdo de ser dados pequenos passos, com cedéncias mutuas. A
reabertura do capitulo de adesdo referente 8 PCSD e uma proposta concreta da Unido para
que a Turquia passe a ter um estatuto semelhante ao que detinha na UEO, poderdo ser as
primeiras etapas de uma reaproximacido que leve a Turquia a reabrir 0s seus portos e
aeroportos a Chipre e posteriormente ao seu reconhecimento. No fundo, pensamos que a
Turquia é demasiadamente importante para a Europa, para a NATO e para a defesa dos
valores ocidentais em geral, ndo se justificando minimamente que a perfeita sintonia entre

todos estes actores seja afectada por uma “areia na engrenagem” chamada Chipre.

As relagdes com a Russia foram um dos temas que mais dividiram, quer os membros
da NATO, quer os da UE, com os Estados Unidos e os paises da “velha Europa” ou da
13 2 c o~ . . \ .

nova Europa,” a demonstrarem visdes muito diferentes quanto a forma como dialogar com
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aquele pais. A Riussia ndo fez parte dos alargamentos de qualquer destas organizacdes e
nunca viu com bons olhos a inclusdo dos Estados seus vizinhos, ou dos seus antigos
satélites, especialmente na Alianga Atlantica, que na sua Optica continuou a ser um

instrumento de projec¢iao do poder americano.

Nos anos seguintes a queda do Muro de Berlim, a Rissia pareceu demonstrar alguma
fraqueza, mas também uma certa vontade em aproximar-se do Ocidente, 0 que permitiu a
Estados como os Balticos libertarem-se da sua influéncia. Mas com Vladimir Putin no
poder, a Russia ultrapassou o periodo de transi¢do e regressou a sua Orbita anterior, exigindo
ser respeitada e reafirmando a sua voz, dizendo ndo ao alargamento da NATO, ao projecto
de defesa antimissil e a todas as iniciativas ocidentais que pudessem colocar em causa a

seguranca do que considerava ser o seu espago vital.

A invasdo da Georgia, ja com Dmitri Medvedev e os posteriores cortes de energia a
Ucrania, foram demonstracdes de poder e avisos aos USA e a Europa de que o “gigante”
Russo estava de volta e teria de ser tido novamente em conta, especialmente no que
respeitava aos assuntos proximos das suas fronteiras. A crise na Geodrgia colocou a prova a
UE, que neste caso demonstrou a sua importancia, conduzindo a bom termo as negociagcdes
entre as partes e influenciando positivamente a atitude russa, ao contrario do que muitos dos
seus cépticos poderiam esperar. A NATO e os USA sairam fragilizados deste processo, que
foi desencadeado com a extempordnea decisdo da Alianca, em Bucareste, de acolher a
Georgia e a Ucrania no seu seio e cuja consequéncia imediata foi o bloqueio no

relacionamento NATO-Russia.

O didlogo so seria reatado dois anos mais tarde, na Cimeira de Lisboa, permitindo
algum progresso nas actividades conjuntas em diversas dreas, nomeadamente, no
Afeganistdo, no combate ao terrorismo, na busca e salvamento no mar e no combate a
pirataria, permanecendo no entanto como principal ponto de contencioso o projecto de
defesa antimissil, aprovado pela Alianca, mas nunca pela Rissia. O regresso de Putin para
um terceiro mandato foi uma péssima noticia para o Ocidente e o indicio de que a tdo

propalada politica de “reset” ndo iria resultar.

Apesar de as autoridades russas terem considerado prioritdrio o relacionamento com
os paises da CIS, implementando até uma Comunidade Econémica Euroasidtica, a verdade é

que a UE demonstrou ser o principal parceiro econdmico da Russia. A ndo inclusdao dos
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USA neste espaco e a relativa fraqueza do vector de segurancga e defesa europeu, foram dois

factores que muito influenciaram o bom relacionamento e o incremento da parceria.

A Rissia ndo pertence a NATO nem a UE, nem pretende atingir esse estatuto, mas
as suas politicas interna e externa ao longo dos anos foram muito condicionadas por estas
duas organizac¢des. Do mesmo modo, também a Alianca e a Unido tomaram muitas decisoes
em funcdo da Russia, podendo considerar-se que este facto influenciou e apelou a
complementaridade entre a NATO e a UE, sendo um verdadeiro teste a capacidade de
entendimento das duas organizac¢des. Por isso, concordamos com Baranovsky (2002, 78),
quando referiu: “no caso em que as tentativas para eliminar as barreiras entre a NATO e a
Russia falhem, a importancia da cooperacdo entre a UE e a Russia s6 poderd aumentar,
transformando-se no canal que permitird ao Ocidente manter a Russia numa interaccao

construtiva.”

Consideramos assim ter dado resposta a QD6. Atendendo as conclusdes deste
capitulo e dos dois anteriores pensamos também ter confirmado a HC2 que defendia que
NATO e UE sdo duas organizacdes internacionais tendencialmente mais complementares e
menos concorrentes e os desafios colocados pela Turquia e pela Rassia ndo sdo passiveis de
alterar negativamente essa evolugdo natural, podendo mesmo contribuir para o reforco da

parceria.
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Capitulo 7. Desenvolvimento de capacidades
Introducao

O presente capitulo dé inicio a terceira parte da nosso trabalho, dedicada aos estudos
de caso, onde procuraremos investigar alguns aspectos particulares da cooperacdo NATO-
UE. Neste contexto, iremos abordar um conjunto de decisdes e accdes de ambas as
organizacoes e de alguns EM, que permitirdo dar resposta a QD7: Que tipo de

relacionamento existiu no ambito do desenvolvimento de capacidades?

Partimos do pressuposto, que ndo pretenderemos nem poderemos aprofundar
aspectos muito técnicos, que eventualmente sairiam fora do dmbito deste trabalho e que s6
seriam possiveis com recurso a documentagdo classificada e ndo disponivel para divulgacao
publica. Comecaremos assim, por definir e enquadrar o termo capacidades, esclarecendo o
seu ambito e delimitando a drea que iremos aprofundar. De seguida, veremos as vdrias fases
dos processos de desenvolvimento de capacidades, quais as entidades envolvidas e que tipo
de cooperagdo existiu. Posteriormente estudaremos as principais etapas e conclusdes dos
trabalhos realizados, para entendermos quais as preocupacdes dominantes, de que forma as
duas organizacdes se foram transformando e evoluindo e como se olharam mutuamente.
Antes das conclusdes finais, abordaremos ainda quatro casos paradigmaticos dos sucessos e

insucessos do relacionamento.
7.1 Definicao de capacidades

O New Oxford Dictionary of English define capacidades militares como: “As forcas
ou recursos que conferem a um pais ou Estado a possibilidade de executar um certo tipo de

accao militar” (Oxford University 1998, 269).

O Dictionary of Military Terms, do Departamento de Defesa americano, define
capacidades militares como a aptiddo (ability) para atingir um objectivo militar (vencer uma
guerra, ou uma batalha, ou destruir determinado alvo). Inclui quatro componentes
principais: estrutura da forca, modernizacdo, prontiddo e sustentabilidade. A estrutura da
forca debruga-se sobre o tamanho e composi¢do das unidades que integram o sistema de
forcas. A modernizagdo diz respeito a sofisticacdo técnica das unidades, sistemas de armas e
equipamento. A prontiddo € aferida pela disponibilidade e preparacdo das forcas para

cumprir as missoes determinadas. Sustentabilidade é a fun¢do que procura prover e manter
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os niveis de pessoal e material necessarios para apoiar o esfor¢o militar (US Department of

Defense 1999, 242).

Na NATO define-se capacidade como “a aptidao para produzir um efeito que é
necessdrio atingir. O efeito € o resultado de uma ac¢do ou conjunto de ac¢des produzidas
pela capacidade. Uma capacidade consistird numa ou mais componentes funcionais:
Doutrina, Organizacdo, Treino, Material, Lideranca, Pessoal, Facilidades (infra-estruturas) e

Interoperabilidade (DOTMLPFI)” (NATO 2006¢).

Podemos assim considerar, que quando nos referimos a capacidades militares ndo
estamos a pensar apenas em armamentos e equipamentos, mas num conjunto de parametros
que permitem assegurar que as forcas estdo em condi¢des de cumprir os objectivos que lhes
forem determinados. Do mesmo modo, poderemos deduzir que quando nos referimos a
capacidades civis, ndo estamos a pensar apenas em aspectos humanos ou materiais, mas
numa pandplia integrada de meios que possam garantir o sucesso das missdes de ambito
civil. Mas esta dicotomia militar-civil nem sempre € tdo nitida e por isso muitas vezes se
referem capacidades de duplo uso que, como a designacdo indica, podem contribuir em
simultineo para alcangcar metas de ambito militar ou civil. Assim, se um porta-avides €
considerado uma capacidade militar, um conjunto de juizes para organizar o sistema de
justica de determinado pais € uma capacidade civil, assim como um UAV pode ser uma

capacidade de duplo uso.

Na esmagadora maioria das situacdes, sejam militares, civis ou de duplo uso, estas
capacidades sO existem se os Estados as adquirirem, organizarem, sustentarem e as
decidirem utilizar em missOes internacionais. Em casos muito especificos de sistemas mais
complexos e onerosos, € possivel a contribui¢do para um fundo comum que permita obter
meios que sejam colocados em permanéncia a disposi¢do das respectivas organizacdes. A
nossa investigacdo recaird essencialmente sobre as capacidades militares desenvolvidas
pelos membros da NATO e UE, o que ndo invalidard algumas referéncias complementares a

capacidades civis ou de duplo uso e a projectos conjuntos.
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7.2 Processos e responsaveis
7.2.1 NaNATO

Os processos de desenvolvimento de capacidades da NATO e da Unido
desenvolvem-se em ciclos plurianuais independentes, embora a ldgica subjacente e os

objectivos finais tenham algumas semelhancas.

Na NATO, como vimos, € comum associar-se a uma capacidade os requisitos que
decorrem da abreviatura DOTMLPFI. Nao admira pois, que o planeamento de defesa

(NDPP) seja um processo lato, que inclui treze dominios (NATO 2012g):

- O planeamento de forcas, por vezes confundido com planeamento de defesa ou
. 4 . .
com planeamento operacional,**’ que visa assegurar o desenvolvimento de forcas e

capacidades que permitam aos EM contribuir para as missoes da Alianca;

- O planeamento de recursos, que diz respeito as capacidades que sdao adquiridas com

fundos comuns;

- O planeamento de armamentos, que procura desenvolver programas de cooperacao

no dominio dos armamentos, nao incluindo fundos comuns;

- O planeamento logistico, que pretende assegurar uma resposta logistica adequada

as operacoes da NATO;

- O planeamento nuclear, que promove a manutencdo de uma postura nuclear

dissuasiva;

- O planeamento de C3 (Consulta, Comando e Controlo), que inclui &reas
relacionadas com sistemas de comunicagdes e informacdes, financiadas por fundos

comuns ou pelos EM;

- O planeamento civil de emergéncia, que permite coordenar esfor¢os em situagdes

de emergéncia;

- O planeamento de defesa aérea, que visa assegurar a coordenac¢do no dominio dos

sistemas de defesa aérea;

4 2 . .
70O planeamento de defesa é um termo abrangente que inclui, entre outros, o planeamento de forcas. O
planeamento operacional é conduzido especificamente para as operacoes.
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- A gestao de trafego aéreo, que pretende efetuar a coordenagdo do trifego civil-

militar com outras organizag¢des internacionais;

- A estandardizacdo, de conceitos, doutrinas e procedimentos, por forma a atingir

altos padrdes de compatibilidade e interoperabilidade entre os Aliados;

- As informacgdes estratégicas, que visam incrementar o nivel de recolha, troca e

andlise de informagdes;

- O apoio médico, que produz o aconselhamento militar para uma maior eficdcia do

apoio sanitdrio nas operacoes;

- A investigacdo e tecnologia, que promove a cooperacdo entre os Aliados nestas

areas.

O NDPP,**® decorre ao longo de ciclos quadrienais, incluindo cinco etapas que se

vao desenrolando de forma sequencial, comecando pelo estabelecimento de uma directiva

politica, passando a determinacdo de requisitos e lacunas, seguida da reparticio de

objectivos, continuando no apoio a implementacdo e terminando na revisio dos resultados

(Figural).

Estabelecimento

de directiva
politica

Determinagao

Hexisaooe de requisitos e
resultados
DPPC(R) ETLET
DPST
ACT
ACO
Estados Membros

Apoio a Reparticao de

implementagdo objectivos

Figura 1 — Desenvolvimento de capacidades na NATO

¥ Referir-nos-emos genericamente ao NDPP aprovado em 2009, embora com esporadicas actualizagdes dos

orgdos executivos realizadas a partir de 2010 (NATO 2009c¢).
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A directiva politica € elaborada em funcdo dos vérios factores politicos, militares,
econdmicos, legais, civis e tecnoldgicos e deve reflectir o nivel de ambic¢do, determinando o
nimero, escala e natureza das operagdes que a Alianca deve estar pronta a assumir.
Explicita também as prioridades e a calendarizacio para os diferentes dominios do
planeamento. Esta directiva ¢ elaborada sob a coordenacdo do “Defence Policy and
Planning Committee Reinforced” (DPPC(R)),** em estreita ligacdo com os Comandos
Estratégicos (ACT e ACO), sendo aprovada pelo NAC. O 6rgdo executivo que procede a

elaboragdo dos documentos nas varias etapas é o “Defence Planning Staff Team” (DPST).**°

Na segunda etapa, o ACT apoiado pelo ACO vai identificar o conjunto de
capacidades minimas necessarias, “Minimum Capability Requirements” (MCR), para
atingir o nivel de ambicdo, quer em termos quantitativos, quer em termos qualitativos.351
Posteriormente sdo comparados estes requisitos minimos com as capacidades existentes e
planeadas, a nivel nacional, multinacional e da prépria Alianca.” A andlise desta

informag@o possibilitard levantar as lacunas — “shortfalls” — e completar os MCR,

determinando-se prioridades e riscos associados.

Na terceira etapa, o DPST, liderado pelos Comandos Estratégicos, vai elaborar uma
proposta de reparticao dos objectivos de capacidades — “targets” - que cada um dos Aliados
terd de assumir nos proximos anos. Esta proposta terd de respeitar os principios de
“reparticao dos esforcos” e do “desafio adequado.” Realizam-se entdo uma série de reunides
bilaterais (DPST- EM) que permitirdo esclarecer as dividas e adaptar as metas que cada
pais considere razoavel poder atingir. Os pacotes de capacidades atribuidos a cada um dos
EM, serdo depois discutidos e aprovados a nivel multilateral em reunido do DPPC(R)** e,
por ultimo, enviados aos respectivos Ministros da Defesa para aprovacdo final e

implementacdo. Os objectivos de capacidades sao acompanhados por um relatério onde sdao

avaliados os riscos do eventual ndo cumprimento das metas estabelecidas.

O quarto passo € o apoio dado pelas estruturas da NATO a implementacdo dos

objectivos nacionais, constituindo, ao contrario dos anteriores, uma tarefa permanente. Sao

9 Este Comité substituiu desde 2010 os Executive Working Group e Defence and Review Committee, sendo
responsdvel por diversas dreas como a transformacao ou a aquisi¢cdo de capacidades comuns (NATO 2010e).
00 DPST ¢ um 6rgio nio permanente da NATO sendo activado de acordo com as necessidades, incluindo
peritos militares e civis de diversos organismos da Alianca.

»! Esta fase conta também com o apoio da Agéncia NC3A que dispde de ferramentas de investigacio
operacional que permitem um trabalho de maior rigor cientifico. A partir de 2012 esta Agéncia juntamente
com outros organismos da NATO passaram a integrar a nova NCI Agency.

32 Aqui sdo tidas em conta as informagdes do ciclo de planeamento anterior.

353 A decisdo final serd tomada por consenso menos um, pois 0 EM que estd a ser analisado ndo tem direito de
voto.

277



para isso constituidas equipas multidisciplinares que se vado inteirando dos progressos
realizados e os vao relatando aos diferentes 6rgaos da Alianga, procurando simultaneamente

apoiar as dificuldades.

A revisdo dos resultados € a derradeira etapa do processo, realizando-se de dois em
dois anos. Esta € a fase da andlise e escrutinio da execu¢do dos planos aprovados por cada
um dos EM, por forma a avaliar a capacidade efectiva da Alianga em cumprir os objectivos
politicos. O processo de revisdo, denominado “Defence Planning Capability Review”
(DPCR), inicia-se com o preenchimento de um questionario, o “Defence Planning
Capability Survey” (DPCS),*** por parte de cada um dos Aliados, no qual sio reveladas as
capacidades existentes e potencialmente disponiveis para futuras missdes e os planos
nacionais de desenvolvimento de capacidades, assim como o planeamento dos recursos
financeiros que lhes estdo associados. Esta informagdo € depois analisada, dando origem a
um relatorio preliminar elaborado pelo DPST sobre o impacto que os planos nacionais terdo
na capacidade operacional conjunta, podendo ser sugeridas alteracdes para que sejam
redirecionados os esforcos para dreas identificadas como deficitarias. Esse relatério é
discutido em reunides bilaterais (DPST-EM), sendo posteriormente submetido ao DPPC(R)
para revisdo e aprovacao durante uma série de exames multilaterais,™ onde os EM tém a
ultima oportunidade para defender as suas opc¢des e os prazos de implementacdo previstos.
Em paralelo e com base nessas informacdes os Comandos Estratégicos vao desenvolvendo a
avaliagdo dos riscos para o cumprimento dos niveis de ambi¢do aprovados. Com base na
informagdo dada por cada um dos EM e na avaliacdo dos riscos, o DPPC(R) prepara um
relatério final sobre as capacidades da NATO,>° que serd também aprovado pelos Ministros
da Defesa, constituindo um instrumento fundamental para o ciclo de planeamento seguinte.
Este processo, em que a organizagdo comega por dirigir os trabalhos, s6 depois passando

para os EM, ¢ designado por “top-down approach.”

A par do NDPP, a Alianga lancou em 1995 o designado “Planning and Review
Process” (PARP) destinado a identificar capacidades que os Parceiros pretendessem colocar
a disposicao da NATO para treinos, exercicios e operacdes multinacionais. O PARP abriu

assim as portas a contribui¢des de todos os paises do PfP, incluindo naturalmente os Estados

3% Este questiondrio que até 2010 se designou de Defence Planning Questionnaire (DPQ) é elaborado com

recurso ao NATO Defence Planning Automated Software System (NDPASS).
5 Novamente pela regra do consenso menos um.
% Em anos intermédios prepara uma actualizacio dos progressos alcancados.
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europeus ndo Aliados, mas membros da UE.*’ O mecanismo aprovado prevé um processo
bianual em que, nos anos pares, os Parceiros interessados preenchem um questiondrio
especifico, o “Partnership Survey,” onde discriminam as capacidades, planos, estruturas de
forcas e respectivo suporte financeiro, que no seu entender poderdo disponibilizar. Com
base nesta informacdo, responsaveis da Alianca vao elaborar uma proposta de Objectivos de
Partenariado, que irdo ser discutidos bilateralmente e posteriormente aprovados pelo NAC e
pelo pais em questdo. Nos anos impares € feita uma avaliacdo dos resultados alcancados

(NATO 2011n).
7.2.2 Na Unidao Europeia

Na Unido Europeia, o termo capacidade é entendido também com uma larga
abrangéncia, mas ao contrario da Alianga nao foram definidos dominios especificos, embora
se faca a destrinca entre capacidades militares e civis, tendo em vista o cumprimento de

operacdes militares ou missdes civis.
7.2.2.1 Capacidades militares

O desenvolvimento de capacidades militares na Unido inclui também um processo
ciclico em que se podem considerar cinco etapas, mas ao contririo do NDPP ndo tem
periodicidade fixa. Inicia-se igualmente com uma orientagdo politica, seguida pelo
preenchimento de trés catdlogos, de requisitos, de forcas e de progresso, culminando com

um Plano de Desenvolvimento de Capacidades (CDP) (Figura 2).
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de directiva
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Plano de Catélqu de
Desenvolvimento Estados Membros Requisitos
de Capacidades HTF / CMUE

EMUE
EDA

Catalogo de Catalogo de

Progresso Forgas

Figura 2 — Desenvolvimento de capacidades militares na UE

7 Depois da entrada de Malta em 2008 apenas ficou de fora Chipre.
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A orientacdo politica decorre dos principios gerais emanados da Estratégia de
Seguranca Europeia e das orientagdes especificas dadas pelos Headline Goals, definindo
assim o nivel de ambicdo da Unido. Este é um trabalho coordenado pelo COPS e

posteriormente aprovado pelo Conselho.

Os trés catdlogos sdo elaborados com a conjugacao de esforcos do grupo de trabalho
HTF (Helsinki Task Force)®® e do EMUE, coordenados pelo Comité Militar e depois
submetidos a aprovacdo do COPS e do Conselho. Para se chegar ao catdlogo de requisitos,
comegam por ser identificados os pressupostos para o planeamento estratégico, “Strategic
Planning Assumptions,” desenvolvidos em cinco parametros: distancia; tempo de reacg¢ao;
duracdo; rotacao das forcas; e concomitancia de operagdes. De seguida, sdo estudados cinco
cendrios possiveis de actuagdo: separacdo de partes pela forga; estabilizacio, reconstrugdo e
aconselhamento militar a paises terceiros; prevencao de conflitos; operacdes de evacuacao
em ambiente ndo permissivo; e assisténcia a operacoes humanitarias. Para cada um destes
cendrios e tendo em conta os pressupostos de planeamento € feito o levantamento exaustivo
das capacidades militares necessdrias para cumprir as missdes, incluindo uma lista de
unidades e conjuntos de forcas. Todos estes elementos vao constituir o catilogo de
requisitos, cuja elaboracdo conta também com o apoio de peritos da NATO, especialmente

da NC3A (Unido Europeia 201 1c; Cyprus Ministry of Defence 2012, 42).

Na terceira etapa, os EM sdo convidados a divulgar as capacidades nacionais que
poderdo ser disponibilizadas para as operacdes da Unido, preenchendo um documento
idéntico ao da NATO, mas aqui designado “Questionario de Capacidades Militares”
(MCQ).™ A fase de compilacdo das ofertas, também designada por escrutinio, € depois
objecto de didlogos de clarificacdo entre 0 EMUE e os EM, por forma a esclarecer e avaliar
todas as capacidades oferecidas. O catdlogo de forgas incluird assim todas as capacidades

que os EM assumem poder vir a disponibilizar para a Unido.

Na quarta etapa, os peritos do HTF e do EMUE vio fazer a andlise, avaliacio e
prioritizacdo das lacunas. Estas comecam por ser identificadas através da andlise

o o . . 360 ~ ..
quantitativa e qualitativa das capacidades oferecidas,” por comparacdo com 0s requisitos

% O HTF é um grupo de trabalho que inclui representantes de todos os EM e que, sob a dependéncia directa
do CMUE, trata todos os assuntos de capacidades. Durante o processo do HLG 03 este grupo foi reforcado
com peritos da NATO, designando-se HTF Plus.

3% Egte questiondrio, antes designado “Headline Goal Questionnaire” (HGQ) é preenchido com recurso ao
software denominado “Information Gathering Tool” (IG Tool), muito semelhante a0 NDPASS. Detalharemos
o relacionamento entre estas duas ferramentas mais a frente neste capitulo.

3% O processo do HLG 03 fez apenas a andlise quantitativa.
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que tinham sido levantados. Faz-se depois a avaliacdo dos riscos operacionais decorrentes
dessas lacunas, em funcao dos pressupostos de planeamento e dos cenarios levantados. A
ultima fase desta etapa é a elaboracdo de uma lista prioritizada das lacunas, em funcdo dos
riscos operacionais, que constituird o conteddo fundamental do catdlogo de progresso e que

servird de base para os trabalhos subsequentes.

Na quinta etapa os EM vado, através da EDA, acordar num Plano de
Desenvolvimento de Capacidades. No processo do HLG 03 a EDA ainda ndo existia e os
trabalhos tendo em vista colmatar as lacunas foram liderados pelos EM, em Grupos de
Projecto de diferentes capacidades, no ambito de um plano entdo implementado
denominado “Plano de Accdo das Capacidades Europeias” (ECAP). No decorrer do
processo do HLG 2010 e ja com a EDA em fungdes, foi aprovado o CDP que, ao contrario
da NATO, ndo visava atribuir objectivos para os EM, mas antes “dar-lhes informacdo que
pudesse facilitar as suas tomadas de decisdo no contexto das suas escolhas nacionais,
estimulasse a cooperacdo e facilitasse o lancamento de novos programas conjuntos, que
pudessem suprir as lacunas presentes e futuras da Unido” (Unido Europeia 2011c¢, 3).%" A
EDA surge assim como elemento facilitador das relagOes interestaduais no ambito das
capacidades, ndo tendo qualquer mandato para impor o cumprimento de metas, que ficam
inteiramente ao critério dos EM. Como se poderd subentender do que ficou expresso, o
processo de desenvolvimento de capacidades militares da Unido considera-se um “bottom-

up approach.”

A semelhanca do que acontece na Alianca, também a Unido permite as contribuicdes
de Estados ndo-membros, concretamente aos paises em processo ou candidatos a adesdo e
aos europeus da NATO, mas os oferecimentos sdo incluidos num anexo ao Catdlogo de
Progresso e ndo sdo considerados para efeito de levantamento de lacunas. Outro aspecto
comum nos processos da NATO e da UE, € que todas as capacidades que sdo declaradas por
EM ou nao-membros ndo implicam o vinculo ou cedéncia obrigatdria a quaisquer operacoes
que venham a ser realizadas, as quais terdo sempre que se iniciar com um processo de

geracdo de forgas, em que cada EM poderé contribuir com o que entender mais adequado.

%10 CDP ¢ um documento que vai sendo actualizado e que inclui quatro dreas (Strands). O Strand A que se
debruca sobre as lacunas prioritizadas no catdlogo de progresso; o Strand B que inclui o estudo, a longo prazo,
das ameacas e desafios futuros; o Strand C que actualiza uma base de dados sobre os projectos em curso nos
EM; e o Strand D que vai compilando as licdes aprendidas em operagdes e que possam ter impacto no
desenvolvimento de capacidades.
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7.2.2.2 Capacidades civis

O desenvolvimento de capacidades civis, visando sobretudo o cumprimento de
missdes de Ambito civil, de complexidade logistica e tecnoldgica bastante mais reduzida que
a exigida para as operacdes militares, debrugou-se em particular sobre aspectos relacionados
com os recursos humanos e a sua aptiddo e prontidao. Pretendeu-se assim assegurar pessoal
em quantidade e qualidade suficiente, com capacidade de planeamento e de conducdo das

missdes, com equipamento, procedimentos, doutrinas e treino adequados a cada situagao.

Este processo decorreu em paralelo e de forma independente do processo militar
atrds descrito, embora com uma ldgica semelhante.’® Iniciando-se com uma directiva
politica que determinava os objectivos a atingir, seguiu-se a revisdo dos pressupostos de
planeamento e cendrios possiveis de emprego. Depois, decorreram os trabalhos para a
elaboracdo de uma lista de requisitos (aqui ndo existindo os designados catdlogos), que
deram lugar a declaracdo de contribui¢des por parte dos EM e ao posterior levantamento das
lacunas, culminando num plano para o desenvolvimento de capacidades (Figura 3). Os
actores principais foram os EM através dos seus representantes no CIVCOM e no COPS,
com o apoio de um pequeno nucleo do Servico Europeu de Accdo Externa (do CMPD) e
com a cooperacdo da Comissao Europeia,363 mas sem envolvimento da EDA ou da

NATO.**

Outra caracteristica deste processo foi a especial importancia dada ao
relacionamento com actores do terceiro pilar da Unido (como a Agéncia Europeia de Policia
- EUROPOL e a Agéncia Europeia de Cooperacao Judicial - EUROJUST) e a cooperacao e
envolvimento de Estados ndo membros a UE*®® e outros actores civis, nomeadamente

organizacdes internacionais, regionais € nao-governamentais.

%20 CHG 2008 decorreu num periodo diferente do processo militar HLG 2003, mas o CHG 2010 ja foi
sincronizado com o HLG 2010.

% A Comissdo Europeia é responsavel por diversas actividades que estdo intimamente relacionadas com as
missdes civis, nomeadamente a ajuda ao desenvolvimento, a prote¢do civil e o apoio humanitério.

% A EDA foi apenas solicitada a cedéncia do software, utilizado no CDP militar, para facilitar a transferéncia
de informagdo entre os EM, na fase de implementacdo do Plano de Desenvolvimento de Capacidades Civis
(Unido Europeia 201241, 6).

35 No CHG 2008, por exemplo, o Canad4, Croacia, Macedonia, Islandia, Noruega, Russia, Suica, Turquia e
Ucrania foram convidados a indicar possiveis contribui¢des (Unido Europeia 2007a).
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Figura 3 — Desenvolvimento de capacidades civis na UE

Apesar de os processos militar e civil incluirem diferentes actores, a experiéncia no
terreno tornou indiscutivel a importancia do estreito relacionamento entre estes dois
vectores. O CHG 2010 reflectiu essa necessidade, ndo s6 por ter alinhado o horizonte
temporal com o HLG 2010, mas também por dar muito maior énfase as sinergias resultantes
da cooperacdo civil-militar, nomeadamente tentando aproximar os cendrios de actuagdo e

pressupostos de planeamento estratégico.
7.3 Principais etapas e decisoes
7.3.1 Primeiras iniciativas

A NATO, tendo por “core business” a defesa colectiva, desde muito cedo se
preocupou com os aspectos relacionados com o desenvolvimento de capacidades militares.
Nesse contexto, como ja referimos, a Cimeira realizada em Lisboa em 1952 estabeleceu um
planeamento de defesa que consistia em avaliar as ameacgas militares, identificar as
necessidades para lhes fazer face e determinar as contribuicdes de cada pais, em funcdo das
suas possibilidades econdémicas e sociais. Esta foi a base do planeamento de defesa da
Alianca, cujos métodos e mecanismos foram sendo progressivamente melhorados durante a
Guerra Fria. Os EM aceitaram entdo a troca sistemdtica de informacdes sobre os seus
programas de reequipamento militar, submetendo-se a exames regulares e a andlise critica
dos restantes Parceiros, assumindo também que em caso de conflito as suas forcas teriam de

ser disponibilizadas.
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Com o advento das operacdes fora do ambito do Artigo 5°, este conceito de
obrigatoriedade de cedéncia de forcas deixou de existir, sendo as missdes acordadas caso a
caso, com 0s paises a contribuir voluntariamente, através de Conferéncias de Geracdo de
Forgas. No entanto, como os Balc3s comprovaram, as ameacas passaram a ser de largo
espectro e a necessidade de um planeamento coordenado foi reafirmada na Cimeira de
Washington, em 1999, com a aprovacdo da DCI. Esta Iniciativa considerava que nos anos
seguintes seria prioritdrio desenvolver as capacidades em cinco dreas especificas (NATO

2001a, 55-56).
- Mobilidade e deslocamento de forgas para o exterior dos territérios da Alianca;
- Sustentabilidade e capacidade de rotacao de forgas para missdes de longa duragdo;

- Capacidade de operar e de enfrentar com sucesso um adversario, em todos 0s tipos

de missoes;
- Capacidade de proteccdo das suas forcas e infra-estruturas;
- Sistemas de comunicagdes interoperaveis.

O objectivo da DCI foi também levar os europeus a dar um maior contributo para a
NATO, no ambito da ESDI, embora o comunicado de Washington também se referisse a
Declaragdo de Saint-Malo, reconhecendo a futura capacidade auténoma da UE. No mesmo
contexto, no final de 1999 o SG da NATO, Lord Robertson, no seu discurso dos 3Is apelou

ao refor¢o das capacidades de defesa europeias.

Ainda nesse ano, em Helsinquia, os paises da Unido Europeia aprovaram o HLG
2003 que determinou o nivel de ambicdo e despoletou o primeiro processo de
desenvolvimento de capacidades que, como ja vimos, teria algumas semelhangas com o
NDPP. A partir de 2003, a Unido pretendia passar a dispor de capacidade de reaccao ripida,
sendo capaz de deslocar em sessenta dias e sustentar logisticamente durante pelo menos um
ano, um conjunto de forcas de cinquenta a sessenta mil elementos, aptas a cumprir todo o
espectro de missdes Petersberg. Esta forca deveria ser dotada com capacidade de auto-
sustentacdo e os meios necessarios de comando, controlo, apoio de combate, apoio de
servicos e logistica, além dos elementos de apoio aéreo e naval adequados a cada missao.
Referia-se ainda, que os Membros europeus da NATO nao pertencentes a UE e os paises
candidatos a adesdo seriam convidados a contribuir para este conjunto de capacidades

(Unido Europeia 1999b, Anexo 1 ao Anexo IV).
284



O Conselho Europeu de Santa Maria da Feira reiterou as decisdes de Helsinquia e
congratulou-se com as ofertas de meios por parte da Turquia, Noruega, Polénia e Reptiblica
Checa. No ambito das capacidades civis, definiam-se as quatro areas prioritarias que ja atrés
referimos (policia, justica, administracdo civil e proteccdo civil) e concretamente em relagdao
a policia foram definidos objectivos especificos a atingir até 2003, que apontavam para a
disponibiliza¢do de uma capacidade global final de cinco mil policias, assegurando em caso
de necessidade de resposta rdpida um total de mil elementos a destacar em trinta dias (Unido

Europeia 2000a, Apéndice 4).

Em Dezembro de 2000, o Conselho Europeu de Nice constituiu um marco
extremamente importante, tendo sido aprovada a “Declaracdo de empenhamento de
capacidades militares” e instituido um "Mecanismo de avaliacdo das capacidades militares"
(Unido Europeia 2000b, Anexo I ao AnexoVI). A Declaracdo reafirmava o Objectivo
Global de Helsinquia constatando que, com o apoio de peritos da NATO, tinha sido possivel
elaborar um catédlogo de requisitos. Posteriormente, os paises tinham oferecido um conjunto
de forcas e capacidades estratégicas, que constituiram o catdlogo de forcas, incluindo
nomeadamente cem mil militares, quatrocentos avides de combate e cem navios, que faziam
supor que o HLG 2003 seria cumprido. Reconhecia-se no entanto que certas capacidades
teriam de ser melhoradas, em termos quantitativos e qualitativos, sendo necessdrio um
maior esforco em aspectos como a disponibilidade, projectabilidade, sustentabilidade e
interoperabilidade das forgas, acordando-se por isso um mecanismo de avaliagdo de
capacidades. Este mecanismo referia inimeras vezes a importincia da cooperacdo com a
NATO e defendia o refor¢co mituo entre os objectivos de capacidades da Unido e o DCI da
Alianca e a necessidade de os EM assegurarem a coeréncia dos compromissos assumidos
em ambas as organizacdes. Por isso, na elaboracdo dos vdrios catdlogos, previa-se a
colaboragdo da NATO através do grupo de peritos formado segundo o modelo do HTF Plus
e criava-se um grupo de trabalho especifico para as capacidades (EU/NATO Capability
Group), que seria responsavel pela transparéncia e intercambio de informacdes, tendo em
vista um desenvolvimento coerente das capacidades. Em Dezembro de 2001, seria lancado o
ECAP, que como ja referimos tinha por objectivo solucionar as lacunas verificadas no HLG

2003.36

3% O ECAP foi desenvolvendo os seus trabalhos a par da elaboracido do catdlogo de progresso (PC 03),
coordenando 19 painéis temdticos liderados e participados pelos EM, com caricter voluntdrio. Depois de
aprovado o PC 03 foram estabelecidos 10 Grupos de Projecto com o objectivo de implementar projectos
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7.3.2 Compromisso de Capacidades de Praga

A Cimeira da NATO, em Praga, em 2002, definiu um novo capitulo no
desenvolvimento de capacidades da Alianca. Reconhecendo-se a falta de progresso do DCI,
implementava-se agora o PCC que passaria a debrugar-se sobre mais de quatrocentas dreas
especificas, distribuidas por oito items considerados essenciais para as operacdes modernas

(NATO 2002a, §4.c):
- Defesa contra ataques nucleares, bioldgicos, quimicos e radioldgicos (NBQR);
- Sistemas de informacdes, vigilancia e aquisi¢do de objectivos;
- Vigilancia ar-terra;
- Comando, controlo e comunicagdes;

- Eficiéncia no combate, incluindo misseis guiados e capacidade de supressdo das

defesas aéreas inimigas;
- Capacidade de deslocamento estratégico por ar e por mar;
- Reabastecimento em voo;

- Unidades de apoio de combate e de apoio de servicos com capacidade de

projeccao.

Na mesma alinea onde se fazia o levantamento destas capacidades referia-se que os
esfor¢os da Alianca no PCC e os da Unido no ECAP deveriam “refor¢ar-se mutuamente,
mantendo a autonomia de ambas as organizagdes ¢ um espirito de abertura” (NATO 2002a,
§4.c). No PCC, os projectos seriam calendarizados e liderados por diferentes EM e o
resultado final seria muito animador, mas no que respeita a relagio NATO-UE ndo se

verificaram avangos significativos.
7.3.3 Plano de Accao das Capacidades Europeias

Na UE, o Catalogo de Progresso aprovado em 2003, identificou um conjunto de
trinta e duas lacunas, das quais vinte e uma foram consideradas importantes. O ECAP
estabeleceu dezanove painéis de peritos nacionais que deveriam propor solucdes para a

melhoria das capacidades em falta. Concluiu-se entdo existirem lacunas de dois tipos: de

concretos para resolucdo das lacunas. Sentiu-se no entanto uma certa falta de coordenacdo e de lideranca
conjunta e os resultados praticos nao foram animadores (Schmitt 2003, 35-36).
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capacidades existentes nos EM mas que por algum motivo ndo tinham sido oferecidas; ou
de capacidades inexistentes e que teriam de ser adquiridas. Para as situagdes mais
preocupante, foram formados grupos de projecto, cada um com uma nagdo lider, focalizados

na implementacdo de solucdes em dez dreas especificas (Schmitt 2011):
- Reabastecimento em voo (Espanha);
- Busca e salvamento em combate (Alemanha);
- Quarteis- Generais (Reino Unido);

- Protec¢ao NBQ (Itélia);

- Forgas de OperacOes Especiais (Portugal);3 67

- Defesa de Misseis Balisticos de Teatro (Holanda);
- Aeronaves ndo Tripuladas - UAV (Franga);

- Transporte Aéreo Estratégico (Alemanha);

- Capacidades espaciais (Franga);

- Assuntos de interoperabilidade e de procedimentos para missdes humanitarias e de

evacuagdo (Bélgica).
7.3.4 Headline Goal 2010 e Civilian Headline Goal 2008

Na sequéncia dos trabalhos realizados no ambito do HLG 2003 e do ECAP, apés a
adopg¢do da Estratégia Europeia de Seguranga os EM decidiram aprovar o HLG 2010. Este
objectivo global, ndo veio alterar o nivel de ambi¢do da UE, mas consagrou novos
instrumentos, nomeadamente: o Mecanismo de Desenvolvimento de Capacidades, que
pretendia um levantamento mais exaustivo das capacidades, a nivel quantitativo e
qualitativo; a Agéncia Europeia de Defesa, que deveria promover uma maior cooperacao
dos EM no ambito das capacidades; e os Battlegroups, que deveriam assegurar a resposta
rapida da Unido. O texto do HLG 2010 referiria a importancia da interoperabilidade e da
coeréncia com os trabalhos da NATO e apelava ao reforco da parceria estratégica,

especificamente através do acordo Berlin Plus (assinado um ano antes), dos trabalhos do

%7 Portugal assegurou a presidéncia deste grupo de projecto de Setembro 2003 a Novembro 2007, altura em
que os trabalhos foram encerrados.

287



EU/NATO Capability Group e do estabelecimento de células de ligacio da Unido no
SHAPE e da Alianca no EMUE.

As capacidades civis da Unido ganharam também um fdlego acrescido em finais de
2004, quando se reconheceu que os objectivos definidos em Santa Maria da Feira tinham
sido atingidos e até excedidos™® e se aprovou o CHG 2008. Este documento definia e
calendarizava diversas etapas, que permitiriam dispor em 2008 de um conjunto de
capacidades civis que permitissem participar simultaneamente em diversas missdes, com
pessoal altamente qualificado e sustentdvel por longos periodos. Em aditamento as quatro
areas prioritdrias anteriormente definidas, considerava-se agora que a Unido deveria também
poder conduzir vérios tipos de missdes de monitorizagdo, bem como providenciar o apoio
aos Representantes Especiais da Unido Europeia. Este objectivo global preconizava também
que a Unido deveria contribuir para a reforma do sector de seguranca (SSR) e para o apoio a

processos de desarmamento, desmobilizacao e reintegracdo (DDR) (Unido Europeia 2004e).
7.3.5 Orientacao Politica de Riga

Na NATO, a etapa seguinte seria a aprovacao da Orientacdo Politica Abrangente, em
Riga, em 2006. A CPG referia-se a UE dizendo que os EM de ambas as organizacgdes ja
tinham acordado os procedimentos para assegurar o coerente, transparente € mutuamente
reforcador desenvolvimento dos requisitos de capacidades comuns para ambas (NATO
2006c, §14). Mesmo assim, a Alianga considerava que teria de manter a sua capacidade de
conducdo de todo o espectro de missdes, definindo para isso um conjunto de dez

capacidades que deveria implementar nos préximos dez a quinze anos (§16):

- Deslocar e sustentar operacoes expediciondrias a longa distancia e com reduzido ou

nulo apoio da nacdo hospedeira;

- Gerar forgas de reaccdo rapida com capacidade de adaptacdo e flexibilidade para

diferentes cenarios;
- Deter actividades terroristas e apoiar a resposta as suas acgoes;
- Proteger os sistemas de informacdo contra ataques cibernéticos;

- Conduzir operagdes em ambiente NBQR ou sob a ameacga de misseis balisticos;

%% Os EM ofereceram 5761 elementos na drea policial, 631 na justica, 562 na administraco civil e 4988 para a
protecg¢do civil (Unido Europeia 2004d).
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- Conduzir operagdes em ambientes geograficamente ou climaticamente adversos;

- Identificar elementos hostis em dreas urbanas, conduzindo operacdes que

minimizem danos colaterais;
- Conduzir operagdes em que estejam envolvidos multiplos actores militares e civis;

- Apoiar operagdes de estabilizacdo e reconstrugdo, incluindo SSR, DDR e apoio

humanitario;

- Atingir alto grau de interoperabilidade e estandardizacdo com os Aliados e

Parceiros.
7.3.6 Plano de Desenvolvimento de Capacidades

No final de 2007 a Unido aprovou o Catdlogo de Progresso do HLG 2010. Na
sequéncia das lacunas ali encontradas, no ano seguinte, os EM com assento na EDA
decidiram aprovar o CDP, que identificava um conjunto de doze ac¢des a desenvolver

(Unido Europeia 2008g, 6):
- Medidas contra sistemas de defesa aérea transportados a mao;
- Operagdes com computadores em rede;
- Medidas contra minas maritimas em areas do litoral;
- Implicagdes militares do “comprehensive approach;”
- Recolha de informacdes militares por meios humanos e treino cultural e linguistico;
- Arquitetura das informagdes, vigilancia, aquisi¢do de objectivos e reconhecimento;
- Apoio médico;
- Defesa NBQR;
- Apoio logistico a terceiros;
- Medidas contra IEDs (C-IED);
- Disponibilidade acrescida de helicopteros;

- NEC.
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7.3.7 Civilian Headline Goal 2010

Ainda no final de 2007, foi aprovado o relatério final do CHG 2008, que reconhecia
ter sido possivel efectuar uma avaliagdo qualitativa e quantitativa das capacidades civis da
Unido, permitindo o desenvolvimento de recursos nao existentes e a melhoria de aspectos
importantes relacionados com o recrutamento, treino e deslocamento do pessoal.
Concretamente, referia-se como muito positiva a criagdo de capacidades de resposta ripida,
incluindo “Civilian Response Teams” (CRT), “Integrated Police Units” (IPU) e “Formed
Police Units” (FPU).*® Os aspectos da coordenacdo e possiveis sinergias com outros
actores, nomeadamente com a vertente militar da Unido, a Comissdo Europeia, outros
actores do terceiro pilar e com OI, ONG e Estados ndo membros, eram considerados

merecedores de maior desenvolvimento futuro (Unido Europeia 2007a).

Tendo por base as conclusdes do CHG 2008, foram imediatamente iniciados os
trabalhos do CHG 2010 que como j4 vimos pretendia explorar as sinergias civis-militares e
aprofundar a cooperagcdo com outros Parceiros e organizacdes. Neste novo ciclo, pretendia-
se também melhorar a qualidade das capacidades existentes, com novas oportunidades de
treino e apoio mais adequado nas missdes, especialmente em termos logisticos e de
seguranca, procurando também incrementar as contribuicdes dos paises e ainda desenvolver
ferramentas informdticas que permitissem uma optimizacdo das capacidades de

planeamento e condugdo das missdes (Unido Europeia 2007b).

O alinhamento temporal dos HLG e CHG 2010 permitiu que no final de 2010 estes
dois processos fossem analisados em conjunto, tendo sido prolongada a sua implementacao.
Nesta ocasido foi reiterado o nivel de ambi¢do da Unido e enfatizada a necessidade de
dirigir os trabalhos futuros para os aspectos qualitativos, estabelecendo-se objectivos de
capacidades a trés niveis: civil-militar; militar; e civil. Genericamente pretendia-se melhorar
a aptidao de acorrer atempadamente as mais variadas crises internacionais com pessoal civil
e militar, treinado, equipado, flexivel e interoperdvel. Na vertente militar, continuava a
defender-se a cooperagdo com a NATO de forma a incrementar a coeréncia, o refor¢o

mutuo e uma melhor gestdo dos encargos financeiros, apelando-se a um refor¢o dos

% Os CRT sdo equipas de especialistas de diferentes dreas, de tamanho e composicdo flexivel, que estdo
treinados e preparados para estabelecer uma presenca internacional rapida numa situacdo de crise. As IPU sdo
unidades de policia robustas, adequadas para situagdes em que as forgcas militares ou a policia normal ndo
sejam adequadas. Normalmente sdo formadas por unidades policiais com estatuto militarizado, como a Guarda
Nacional Republicana portuguesa, ou os Carabinieri italianos. As FPU foram muito utilizadas no dmbito da
ONU e s@o constituidas por forgas policiais especialmente vocacionadas para missdes como controle de
multiddes, seguranca de instalacdes e escoltas.
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contactos entre os Estados-Maiores, inclusive entre a EDA e o ACT (Unido Europeia

2010b).
7.3.8 Pacote de Capacidades de Lisboa

No ambito das capacidades, a grande novidade da Cimeira da NATO em Lisboa,
seria a aprovacao do “Lisbon Capability Package,” definindo dez objectivos para os

préoximos anos, agrupando-os em trés categorias (NATO 3013d):
- Para operagdes em curso:
- Rede integrada para a operacdo no Afeganistdo;
- C-IED;
- Transporte estratégico aéreo e maritimo;
- Contratos logisticos colectivos.
- Para ameacas emergentes:
- Defesa antimissil;
- Defesa cibernética;
- Missdes de estabilizacio e reconstrugao.
- Para operagdes futuras:
- Sistema de Comando e Controlo Aéreo (ACCS);
- Informacdes Vigilancia e Reconhecimento Conjuntas (JISR);

- Sistema de Vigilancia Terrestre (AGS).

A declaragdo final da Cimeira, referia a importancia da parceria estratégica com a
UE, nomeando trés lacunas comuns que deveriam ser alvo de esfor¢o conjunto (NATO

2010a, §46):
- C-1IED;
- Apoio médico;
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- Helicopteros de transporte.

No entanto, parecendo contrariar o desejo de cooperacdo, transparecia a vontade de
alargar as missdes da Alianga também a aspectos civis, defendendo-se que “a Alianca deve
ter aptiddo para planear, empregar e coordenar, capacidades de gestdo de crises, civis, assim
como militares, que sejam cedidas pelas na¢des para missdes no ambito da Alianca” (§9). O
Conceito Estratégico entdo aprovado referia-se também a este tema, utilizando uma férmula
um pouco mais esclarecedora: “Vamos criar uma capacidade civil de gestdo de crises,
apropriada mas modesta, para um relacionamento mais eficaz com os nossos Parceiros civis,
tendo por base as licdes aprendidas nas operacdes lideradas pela NATO. Esta capacidade
poderé ser também utilizada para planear, empregar e coordenar actividades civis até que as
condigdes permitam a transferéncia dessas responsabilidades e tarefas para outros actores”

(NATO 2010b, §25). Tentava afastar-se assim o “fantasma” da duplicacao de meios.*”

Em termos préticos e apesar de todas as polémicas, a Alianca passou a utilizar o
NDPASS também para o oferecimento de capacidades civis e passou a atribuir objectivos
nessa area a cada um dos seus membros, considerando-os no entanto numa base voluntaria e

. ~ . Z 1
de preenchimento néo obrigatério.”’

A este proposito, recordamos que a UE nunca chegou a resolver completamente uma
polémica semelhante, relativa a possivel criacdo de um Quartel-General operacional
permanente, proposto para Tervuren. Apesar de indmeras tentativas por parte da Franca,
Bélgica, Alemanha e até da Polénia, o Reino Unido nunca deu o seu aval por considerar que
este seria um claro exemplo de uma duplicacdo desnecessdria, recordando sempre que o

Berlin Plus tinha sido assinado exactamente para resolver este tipo de lacunas da Europa.
7.3.9 Pooling and Sharing e Smart Defence

O ano 2011 seria marcado pela intervencdo da NATO na Libia e pelo
desenvolvimento dos conceitos de Pooling and Sharing na Unido e de Smart Defence na

Alianca. A operagdo Unified Protector viria comprovar as lacunas dos Aliados europeus em

% Poucos meses depois das reunides de Lisboa, o Director do IMS referiu-nos que este texto tinha sido
objecto de intenso debate para se obter uma versdo consensual e que as capacidades a levantar seriam
utilizadas apenas para facilitar a coordenacdo de ac¢des com outros actores e ndo para agir na esfera civil
(entrevista a Juergen Bornemann, Bruxelas, 26 Maio 2011). Também Valenca Pinto, nos confirmou que este
assunto foi alvo de discussao entre os Aliados, mas referiu que vingou a posi¢do de Portugal e outros EM, que
defendiam a nao implementacao de capacidades civis na NATO que pudessem replicar as capacidades da UE.
“O desenvolvimento de capacidades civis na NATO sera apenas para justificar a articulagdo com as
capacidades existentes na UE,” disse (entrevista a Valenga Pinto, Lisboa, 31 Maio 2011).

3! Bntrevista a Sousa Costa, Lisboa, 18 Junho 2013.
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termos de capacidades (em especial, reabastecimento em voo, muni¢des “inteligentes” e
meios de informacgdes, vigilancia e reconhecimento) e a dependéncia em relacdo aos
americanos, levando Robert Gates a fazer um aviso muito sério em relacdo as fraquezas da
Europa. Foi neste contexto e no da grave crise econdmica e financeira que assolava o
Ocidente, que Rasmussen lancou o repto da SD, algo nao muito diferente do que alemaes e
suecos haviam proposto na Unido, no final do ano anterior, ao avangarem com a “iniciativa
de Ghent,” que seria o embrido do P&S.?"* Estes ndo eram conceitos completamente novos,
pois ja antes tinham sido abordados em ambas as organiza¢des, embora com “rotulos”
diferentes e o objectivo principal ndo era gastar mais, mas antes gastar melhor, tendo por

base a coloca¢do em comum e partilha de meios.

Se na NATO se pretendia assegurar um maior equilibrio entre o esforco americano e
o esforco dos paises europeus, do mesmo modo na Unido se apelava a uma maior partilha
entre os EM, fomentando a coopera¢cdo e minimizando a duplicacdo de capacidades e o
desperdicio de recursos. Ambas assumiam o pressuposto que, na drea da defesa, os custos de
investigacdo e desenvolvimento, de aquisicdo e de utilizacdo operacional seriam cada vez
mais elevados, enquanto os orcamentos nacionais seriam certamente mais reduzidos. Esta
situacdo tornava 6bvio que nem todos os Estados poderiam ter todas as capacidades e que a

Unica solucgdo vidvel seria a partilha de encargos e meios, para uma utilizagdo conjunta.

Muitos paises ja se tinham apercebido que este caminho era inevitdvel,
desenvolvendo por isso projectos de cooperacdo bilateral ou multilateral. Um exemplo, a
nivel transatlantico, foi o consércio formado no final dos anos setenta, entre os quatro
membros do “European Participating Air Force” (EPAF) e os USA tendo em vista o
desenvolvimento e produ¢do de aeronaves F-16, a que se seguiria mais tarde o programa de
modernizagdo “Mid Life Update” (MLU).””* Outro exemplo mais recente, que deu origem a
inimeros comentarios no seio da Unido, foi o acordo celebrado entre a Franca e o Reino
Unido, em 2010, tendo por objectivo desenvolver e partilhar diversas capacidades,
nomeadamente uma forca expediciondria conjunta e combinada e um grupo naval

integrando porta-avides, que poderiam ser utilizados em prol da NATO, da UE, ou até da

372 Na reunifio informal de Ministros da Defesa realizada em 23 e 24 de Setembro de 2010 em Ghent, os
lideres europeus decidiram fazer um inventario de capacidades que poderiam ser partilhadas. No més seguinte
alemdes e suecos colocaram a discussdo uma proposta denominada “European Imperative: Intensifying
Military Cooperation in Europe — “Ghent Initiative.”

A Estratégia Europeia de Seguranca e o HLG 2010, por exemplo, referiam a necessidade de pooling and
sharing de capacidades mas este foi um conceito nunca verdadeiramente explorado.

3" O EAPF inclufa a Bélgica, Holanda, Dinamarca, Noruega, ficando os dois primeiros responsdveis pela
producdo para os quatro. Posteriormente também Portugal participou no projecto do MLU.
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ONU (United Kingdom and France 2010). Mas muitos outros acordos se foram realizando,
em diferentes configuracdes de parcerias,””” havendo até quem defenda que iniciativas

. . A e 376
incluindo poucos paises tém mais hipoteses de sucesso.

Os conceitos de P&S e SD tém légicas semelhantes, isto €, depois de se definirem os
projectos a desenvolver, os EM informam em quais pretendem participar e a lideranca de
cada item € atribuida aos Estados que se voluntariem ou permanece nas organizagdes, sendo
exercida pela EDA ou pelo ACT. Os encargos sdo assumidos por todos os membros do

projecto.

Face a sua configuracio e também porque os projectos nido contam com a
participacdo de todos os EM dessa organizacdo, tanto o P&S como a SD foram acolhidos
pelos EM com uma certa desconfianga, surgindo dividas sobretudo nos aspectos
relacionados com a soberania e a partilha equitativa dos esfor¢os. Na realidade, em ambas
as organizagdes os interesses nacionais sempre foram um factor decisivo e nesse contexto, a
colocacdo em comum e partilha de recursos s6 poderiam ser bem acolhidas desde que nao
afectassem a soberania dos Estados. Se por um lado parecia 16gico que os paises se
especializassem em determinadas dreas cujas valéncias poderiam ser depois partilhadas por
todos, a verdade € que a grande maioria ndo abdicava de dispor, por si s6, das capacidades
minimas essenciais as suas missdes nacionais € a um minimo de autonomia, 0 que tornava
incontorndvel a duplicacdo de meios. Simultaneamente era necessario esclarecer o que fazer
quando uma capacidade fosse colocada em comum por um EM, que no entanto ndo a
quisesse ceder para determinado tipo de operag()es.377 Outro aspecto, também relacionado
com os interesses nacionais, tinha a ver com as industrias de defesa. Se trés paises europeus
necessitassem de adquirir helicopteros, por exemplo, e se todos dispusessem de industrias
nessa drea, como leva-los a partilhar apenas uma das linhas de producdo?®”® Por outro lado,
ao abrirem-se Os projectos e respectivos encargos a participacdo apenas de alguns

voluntérios, poderia estar a colocar-se ainda mais em causa uma partilha equilibrada dos

% Os Estados Balticos partilham uma Escola de Estado-Maior, a Alemanha ¢ a Holanda ttm um QG
Operacional comum, a Bélgica e a Holanda t€m uma estrutura integrada de Comando Maritimo, a Bélgica,
Holanda e Luxemburgo tém um acordo de cooperagdo logistica, treino e aquisicdo de equipamento, a Franca,
Alemanha e Holanda t€ém um acordo para o reabastecimento em voo (Hobbs 2012).

776 Faleg e Giovannini (2012), referem que a Organizagio Conjunta de Cooperagio em Matéria de
Armamentos (OCCAR) que inclui BEL, FRA, ESP, ITA, DEU e GBR, responsivel por projectos como o do
avido de transporte A400M ou a Fragata Europeia Multi-Missées (FREMM), teve sucesso em virtude do
nimero limitado de participantes.

31 A experiéncia demonstrava como a falta de consenso politico tinha inviabilizado a maior utiliza¢io
operacional de organizacdes multinacionais europeias como o Eurocorpo ou a Eurofor.

3 Como refere David Hobbs (2012) as industrias de defesa significam postos de trabalho e nenhum governo
estd interessado em abdicar disso.
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esforcos. Estas dividas foram subsistindo, sem respostas muito conclusivas, ndo impedindo
que o P&S e a SD fossem dando os primeiros passos, mas influenciando grandemente a

lentidao da sua concretizagao prética.

Na sequéncia da “iniciativa de Ghent,” foram realizados estudos tendo sido
identificados mais de trezentos projectos que poderiam ser considerados para P&S.*” Em
finais de 2011, foi aprovada uma proposta da EDA que incluia onze areas onde deveria

incidir o esfor¢o (Unido Europeia 2011d, 2-4):
- Programa de treino de tripulagdes de helicoptero;
- Rede integrada de vigilancia maritima;
- Célula para aquisi¢@o de satélites de comunicacdes europeus;
- Hospitais de campanha;
- Reabastecimento em voo;
- Futuras comunicag¢des militares por satélite;
- Informacdes, vigilincia e reconhecimento;
- Treino de pilotos militares;
- Plataformas logisticas (hubs) para o transporte europeu;
- Munig¢des “inteligentes”;
- Treino e logistica naval.

Esta proposta ndao colocou de parte o trabalho realizado no ambito do CDP e apesar
de ndo constarem desta lista genérica, areas como o C-IED e a proteccio NBQR
continuaram a ser trabalhadas pela EDA, enquanto a segurancga cibernética era referida
como projecto a mais longo prazo. No ano da aprovacdo oficial dos projectos de P&S, um
documento oficial da EDA referia a importancia da relacdo com a NATO e a necessidade de

explorar sinergias e evitar duplicagdes desnecessarias (Unido Europeia 2011d, 2).

O conceito de SD também foi evoluindo, sob a coordenacdo do ACT e do SG

Adjunto, sendo consagrado na Cimeira de Chicago, em 2012, onde foram selecionados vinte

3 Entrevista a Joerg Hillmann’s, Bruxelas, 28 Maio 2011.
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iniciativas que constaram de um pacote entdo aprovado. Na sua totalidade, os projectos
eram cerca de duzentos e foram classificados em trés categorias, de acordo com a rapidez
com que se esperariam resultados (imediato, médio e longo prazo), abarcando seis dreas de

capacidades (NATO 2012h):
- Informacgdes, vigilancia e reconhecimento;
- Sustentabilidade em operacoes;
- Treino e preparagao de forgas;
- Protec¢do da forga;
- Empenhamento eficaz (effective engagement);
- Defesa contra misseis balisticos.

Tal como aconteceu na UE, também as conclusdes da NATO em Chicago, vieram
confirmar, reforcar e alargar o ambito das decisdes tomadas em Lisboa dois anos antes,
nomeadamente no que dizia respeito ao pacote de capacidades entdo aprovado. Por isso,
muitos dos aspectos como o C-IED, a proteccdo NBQR, a defesa cibernética, os UAV, o
apoio médico, as comunicacdes por satélite, o treino de tripulacdes de helicoptero,
constavam da lista de projectos de SD aprovados. Na pratica, acentuava-se a duplicacdo
com os esfor¢os de P&S da UE, apesar de continuar a existir uma certa preocupagdo com o
“politicamente correcto.” Prova disso, foi a declaragdao final de Chicago que referia: “A
NATO ira trabalhar de perto com a UE, como acordado, para assegurar que a nossa Smart
Defence e a Pooling and Sharing da UE sdo iniciativas complementares € mutuamente
reforcadoras. Congratulamo-nos com os esforcos da UE, em particular nas areas do

reabastecimento em voo, apoio médico, vigilancia e treino maritimo” (NATO 2012e, §20).

No final de 2013, as conclusdes do Conselho Europeu dedicado a PCSD, incluiam
inimeras referéncias a NATO e a importancia do estreito relacionamento. Em termos de
capacidades, sem rebater ou sequer referir as onze dreas do P&S, relevavam-se quatro
projectos, alguns dos quais procuravam reforcar as sinergias civil-militar (Unido Europeia

2013a, §11):

- Desenvolvimento de Sistemas Aéreos nao-tripulados (RPAS);**

%0 Na pratica, sdo UAV para utilizacdo civil.
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- Reabastecimento em voo;

- Préxima geracgdo de satélites de comunicacoes;

- Cooperacdo civil-militar na defesa cibernética.
7.3.10 Especificidades da relacao

No que respeita ao relacionamento NATO-UE, em Maio de 2011, o responsdvel da
EDA pelo desenvolvimento de capacidades, Christian Madsen, referiu-nos que as reunides

com o ACT tinham permitido focalizar as atencdes comuns em cinco dreas:
- Protec¢do NBQR;
- C-IED;
- NEC;
- JISR;
- Apoio médico.

O problema € que, segundo aquele responsavel, em virtude das dificuldades politico-
institucionais a coopera¢do, mesmo nestas dreas, resumia-se a troca de informag¢des, mesmo
assim dificultada pela impossibilidade de intercambio de documentacdo classificada. Por
outro lado, constatava que a reduzida dimensiao da EDA (cerca de cento e oitenta pessoas)
colidia com a maior capacidade do ACT (cerca de oitocentas pesssoas), impedindo um
relacionamento mais eficaz.”® Apesar de todas as declaracdes formais, estava 2 vista que

em termos praticos os avancos tinham sido muito ténues.

Uma situacdo de semi-bloqueio semelhante se verificou com o EU/NATO Capability
Group, que fol mantendo as suas reunides, mas sem grande utilidade pratica. Para além do
elencar por parte das delegacdes de iniciativas que foram langadas ou da descri¢do sumaria
das que estavam a decorrer, pouco ou nada resultou de concreto, para além da reafirmacao

. . ~ 2
permanente da necessidade de articulagdo.™

O resumo das principais etapas e decisdes propicia uma imagem mais abrangente e
nitida da realidade (Anexo M — Resumo das principais etapas e decisdes no

desenvolvimento de capacidades). Retirando alguns aspectos muito especificos, como o

381
382

Entrevista a Christian Madsen, Bruxelas, 24 Maio 2011.
Entrevistas a Sousa Costa e Alberto Paradelo, Lisboa, 18 Junho 2013.
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sistema antimissil da NATO, muito dependente dos americanos, ou as capacidades civis da
Unido, que a Alian¢a nunca decidiu implementar em pleno, intimeros projectos foram
desenvolvidos em duplicado. Em termos genéricos, poderemos mesmo inferir que a
cooperacdo foi muito pobre, ndo por existirem diferentes preocupacdes, mas sim por
auséncia de um ambiente politico-institucional mais favordvel a implementacdo de um

acordo bilateral que minimize as redundancias.
7.4 Casos paradigmaticos do relacionamento NATO-UE

Na sequéncia do que ficou exposto, abordaremos de seguida quatro casos que
consideramos paradigmdticos da parceria NATO-UE. Os dois primeiros sdo exemplos de
sucesso na cooperagdo e referem-se aos questiondrios onde os Estados discriminam e
oferecem as suas capacidades e as accoes realizadas no ambito do C-IED. Em oposi¢do, no
campo do que consideramos ser uma duplicagdo desnecessdria, iremos ver o que se passou
com a capacidade de transporte estratégico e aprofundaremos as principais iniciativas no

ambito das for¢as de reaccao rapida.
7.4.1 Questionarios de capacidades

Como vimos, quer a NATO quer a UE solicitam aos EM o preenchimento de
questiondrios - DPCS e MCQ — que sd3o elaborados com recurso a duas ferramentas

informaticas — NDPASS e IG Tool.

Os primeiros questiondrios realizados pelas duas organizagdes eram completamente
estanques, apesar de os EM com dupla dependéncia poderem disponibilizar exactamente as
mesmas capacidades para ambas os lados. Mas a evolugdo do desenvolvimento de
capacidades na Unido e as necessidades de fazer face a operacOes com algum grau de
complexidade e empenhamento de meios, tornaram evidente que os paises apenas
dispunham de um conjunto de forcas, que balanceavam para a NATO a UE ou a ONU, de
acordo com as necessidades. Nao existia assim qualquer razdo ldogica que justificasse a

existéncia de dois questiondrios semelhantes, mas perfeitamente independentes.

No processo do HLG 2010 foi possivel sintonizar o formato do IG Tool com o
NDPASS e a partir de 2009 até as datas de envio das respostas passaram a ser idénticas. Por
forma a assegurar a maior consisténcia entre os dois questiondrios, as questdes e tabelas de
oferecimento apresentadas no MCQ foram baseadas no DPCS, assim como este documento

integrou algumas especificacdes da Unido, permitindo aos EM oferecer as contribuigdes
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para ambas as organizacOes utilizando uma das ferramentas disponiveis. A diferenca
significativa é que o MCQ, ao contrdario do DPCS, nio incluiu questdes sobre objectivos de

capacidades, ja que este aspecto ndo consta do processo da UE.

Face a esta sincronizagao, no processo de desenvolvimento de capacidades da Unido,
os EM também pertencentes a NATO foram convidados a utilizar o NDPASS, enquanto os
Estados apenas pertencentes a UE usaram o IG Tool. Mesmo assim, em ambas as
ferramentas € possivel a qualquer Estado enviar respostas separadas para a UE ou para a
NATO, na préatica permitindo a todos os EM decidir se as suas informacdes sdo para
divulgacdo geral ou apenas para os respectivos Parceiros. Esta foi a férmula adoptada para

ultrapassar os constrangimentos politicos entre a Turquia, Grécia e Chipre.

Um aspecto também interessante, € que sendo a NATO a udnica que tem uma
calendarizagdo rigida, solicitando de dois em dois anos o preenchimento do questiondrio, a
UE acaba por beneficiar dessa informacgdo aproveitando para actualizar o Catdlogo de

383
Forgas.

7.4.2 Capacidades de combate a engenhos explosivos improvisados

Os engenhos explosivos improvisados foram os maiores responsdveis pelas baixas
ocorridas nos contingentes internacionais ao servico da ISAF. Como refere Santiago
Demetrio, este ndo é um problema apenas do Afeganistdo, mas antes uma ameaca global por
se ter transformado na arma escolhida por insurgentes, terroristas, traficantes de droga e
muitas organizagOes criminosas nacionais e transnacionais, com as estatisticas a demonstrar
uma média de ocorréncias muito preocupante (Demetrio 2013, 3). Nao admira assim, que o
combate a esses sistemas tenha sido incluido no CDP/UE e depois também no Pacote de
Capacidades de Lisboa da Alianga, revelando-se nos anos seguintes como o projecto de

maior sucesso na cooperacao NATO-UE.

Apesar dos bloqueios politico-institucionais foi possivel avancar através de contactos
informais entre a EDA e o Centro de Exceléncia de C-IED da NATO, sediado em Espanha e
dependente do ACT. Aproveitando uma necessidade operacional premente no Afeganistao,
a EDA disponibilizou verbas para a aquisicio de um laboratério de C-IED de nivel 2.
Naturalmente esta accdo contou com o apoio dos EM da Unido, incluindo Chipre, por
considerarem que esta seria uma accao que contribuiria para o reforco da seguranca das

tropas. Mesmo assim, para evitar constrangimentos politicos, este laboratério nao foi

383 Entrevistas a Sousa Costa e Alberto Paradelo.
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considerado uma capacidade da Unido e ficou sob a responsabilidade francesa que apds uma
fase de implementacdo no COE espanhol o transportou para o Afeganistdo, onde se revelou

uma excelente mais-valia para as forcas da ISAF.**

A responsavel pela EDA, Claude-France Arnould (2012, 114), embora nao referindo
oficialmente a cooperacdao com a NATO, escreveu mais tarde que este foi um dos casos de
sucesso daquela Agéncia e a prova de que € possivel atingir resultados concretos em areas

importantes.
7.4.3 Capacidades de transporte estratégico

A capacidade de transporte estratégico foi uma das lacunas desde cedo identificadas,
quer pela NATO quer pela UE, estando reflectida nos objectivos do PCC e do ECAP. Esta
preocupacdo levou a NATO a desenvolver duas iniciativas complementares, a primeira
designada de Soluc@o Interina de Transporte Aéreo Estratégico (SALIS) e a segunda
denominada Capacidade Estratégica de Transporte Aéreo (SAC). Enquanto a SALIS foi um
consorcio de catorze nacdes que acordaram contratar os servigos de uma empresa civil, que
disponibilizaria, por determinado periodo, seis aeronaves Antonov An-124, russas e
ucranianas,”® a SAC englobou um conjunto de doze paises com o objectivo de adquirir trés
Boeing C-17.*® Ambas pensavam contar no futuro préximo com os Boeing A400M que

diversos paises europeus tinham encomendado.

No mesmo periodo, Franca, Alemanha, Bélgica e Holanda decidiram organizar uma
poule de meios aéreos de transporte estratégico, criando o Comando Europeu de Transporte
Aéreo (EATC), que passaria a contar com uma poule de cerca de cento e cinquenta
aeronaves de transporte de varios tipos, nomeadamente C-130, C-160, A-310, A-340,
Falcon, esperando também contar no futuro com os A400M, todos mantendo as suas bases
nos paises de origem.387 Simultaneamente, um conjunto de catorze EM da NATO e da UE

decidiram criar o Centro Europeu de Coordenagdo de Movimentos (MCCE) com o

¥ 0 laboratério foi adquirido em 2010 e enviado para o Afeganistio em 2011 (entrevista a Marie-Jeanne dos
Santos, Bruxelas, 25 Maio 2011; Unido Europeia 2012j).

0 contrato do SALIS foi assinado em 2006. Os EM do conséreio foram: BEL, CZE, FRA, DEU, GRC,
HUN, LUX, NOR, POL, SVK, SVN, GBR e dois PfP: FIN e SWE (NATO 2013e).

36 A carta de intencdo do SAC foi assinada também em 2006 e trés anos depois foram recebidos os C-17 que
ficaram sediados na Hungria. Os EM foram: BGR, EST, HUN, LTU, NLD, NOR, POL, ROU, SVN, USA e
dois PfP: FIN e SWE (NATO 2012i).

37 0 acordo do EATC foi assinado em 2007 e a IOC foi declarada em Maio 201 1, tendo colaborado nesse ano
na operacdo realizada pela NATO na Libia, transportando passageiros e carga variada (Both 2011).
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objectivo de coordenar os movimentos por terra, mar e ar assim como as necessidades de

- o~ 388
reabastecimento em voo, trabalhando em prol daquelas duas organizacdes.

Nao existindo qualquer projecto com a bandeira da UE, a EDA foi encarregada de
coordenar os esfor¢os para a criacdo da Frota Europeia de Transporte Aéreo (EATF),
também com o objectivo de maximizar a utilizacdo dos recursos dos EM, contando com

uma participa¢ao mais alargada que o EATC.*

Um aspecto interessante e que revela preocupacdo com a coordenagdo, € que SALIS,
EATC e MCCE, foram co-localizados na base aérea de Eindhoven, na Holanda. Mesmo
assim, pensamos que este ¢ o exemplo claro de uma capacidade que faz falta a ambas as
organizacdes, mas que a auséncia de entendimento politico fez gerar diferentes iniciativas
que se traduziram na multiplicacdo de esforcos, que nos parecem altamente penalizadores de

uma solu¢do conjunta mais eficaz e menos onerosa.
7.4.4 Capacidades de reaccao rapida

Como ja tivemos oportunidade de referir, a NATO Response Force foi criada na
Cimeira de Praga, em 2002, tendo por objectivo dotar a Alianga de numa forca de reac¢cao
répida, tecnologicamente avancada, que deveria constituir um importante catalisador do
desenvolvimento de capacidades. Também neste caso o comunicado da Cimeira referia a
Unido dizendo: “A NRF e o trabalho relacionado com o Headline Goal da UE deverdo
reforcar-se mutuamente, respeitando a autonomia de ambas as organizagdes” (NATO

2002a, §4.a).

Na UE, o HLG 2003 tinha como objectivo dotar a Unido de capacidade de reaccao
réapida, mas a projectada forca de sessenta mil militares acabou por se revelar demasiado
ambiciosa. Por isso, em Fevereiro de 2004, o Reino Unido, Franca e Alemanha decidiram
propor a UE a criacdo dos Battlegroup, sendo o conceito para a sua formagao e emprego
aprovado dois meses depois, pelos Ministros da Defesa europeus. Na ocasido, Javier Solana
(2004b, 44), chamou a atencdo para a importancia da cooperacdo com a NATO, referindo:

“O principio fundamental deve ser o do reforco mutuo. As forgas de reac¢dao rapida

¥ 0 MCCE foi criado em 2007 incluindo: BEL, CAN, DNK, FRA, DEU, HUN, ITA, LVA, NLD, NOR,
SVN, ESP, SWE, TUR, aderindo mais tarde GBR, LUX, EST, FIN, ROU, USA, POL, PRT, AUT e CZE
(Movement Coordination Centre 2013).

9 A carta de intengdo de criacio da EATF foi assinada em 2009 por catorze paises: BEL, CZE, FIN, FRA,
DEU, GRC, ITA, LUX, NLD, POL, PRT, SVK, ESP, SWE. Mais tarde associaram-se ROU, HUN, e NOR. A
EATF teve uma evolug@o muito lenta e ao contrdrio da EATC ndo participou em operagdes, tendo apenas
aprovado alguns projectos e organizado um exercicio em 2012 (Unido Europeia 2012m).
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desenvolvidas pelos EM devem poder ser colocadas a disposicdo quer de uma quer de outra
das duas organizacdes, sem o que ndo existird reforco mituo, mas uma competi¢io onerosa
e inutil.” No final desse ano, a Unido voltaria a reafirmar o caracter complementar e de
reforco mutuo entre os dois projectos, assim como a compatibilidade de métodos e

procedimentos, sempre que possivel e aplicdvel (Unido Europeia 2004f, §16).

As NRF foram sendo progressivamente implementadas (IOC em 2004 e FOC em
2006) e os BG foram-lhe seguindo as pegadas (IOC em 2005 e FOC em 2007), com
conceitos algo semelhantes, mas denotando os diferentes niveis de ambic¢do de cada uma das
organizacdes. Na Alianca pretendia-se uma for¢ca de vinte e cinco mil militares, incluindo
elementos de terra, mar e ar, capaz de cumprir todo o espectro de missdes. Na Unido,
apostou-se em duas unidades de escaldo Batalhdo, reforcadas com elementos de apoio de
combate e de apoio de servicos, com cerca de mil e quinhentos militares cada, aptas a
cumprir o espectro de missdes do tipo Petersberg. Nos dois casos, o objectivo foi obter
for¢as multinacionais, por periodos semestrais ou anuais, que resultassem das contribui¢des

de diversos EM, podendo integrar Estados ndo Membros.

Os processos de geracdo de forgas sdo distintos, utilizando o “top-down approach”
na NATO e o “bottom-up approach” na UE, a semelhanca do que acontece nos processos de
desenvolvimento de capacidades. Nas NRF, o SHAPE define as capacidades necessdrias,
assim como as unidades que poderdo dar resposta a essas necessidades, resultando num
quadro organico detalhado que tem de ser preenchido com contribui¢des nacionais. Os BG
sdo formados com base nas iniciativas dos EM, que acordam entre si o que cada um poderd

. s Tz 390
ceder, oferecendo depois um “pacote” a Unido.

Neste caso, existe uma nacdo lider, a
“framework nation,” que sera responsavel por assegurar os aspectos relacionados com o
aprontamento, comando e controlo e capacidade de deslocamento da forca (Molling 2007,

2).

Os prazos de actuacdo ndo diferem muito, mas reflectem diferentes conceitos de
gestao de crises. Enquanto na NATO estd previsto iniciar o deslocamento cinco dias apds a
decisdo, na Unido referem-se prazos de cinco dias para tomar a decis@o e posteriormente dez
dias para estar no terreno a implementar a operacdo. Ambas preveem uma capacidade de

sustentacdo logistica inicial de trinta dias.

% Um dos grandes inconvenientes é que este conjunto de forcas que é oferecido varia muito de semestre para
semestre, uns com composicdo mais terrestre, outros mais maritima, como € o caso do BG anfibio em que
Portugal tem participado.
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Ao implementar este tipo de forcas, as duas organizacdes perseguiam basicamente os
mesmos dois objectivos, isto é, passar a dispor de um conjunto de for¢as multinacionais,
com capacidade de actuacdo independente, que pudessem assegurar uma resposta rapida a
qualquer crise e que, em simultaneo, servissem de veiculo para a transformacao das forcas
armadas dos EM. Este segundo aspecto pode considerar-se que foi atingido, uma vez que
todos os EM foram participando de acordo com as suas disponibilidades mas fazendo um
esforco acrescido para modernizar as suas capacidades, transformando forcas militares
tradicionalmente estdticas, em expediciondrias, incrementando a interoperabilidade e

assegurando uma maior partilha do esforgo.

O primeiro aspecto € um pouco mais controverso. Se € verdade que teoricamente,
quer a NATO quer a UE, passaram a dispor de capacidade de reaccdo rdpida, também é
importante assinalar que em termos praticos essas for¢as acabaram por praticamente nao ser

- 391
utilizadas.

A ndo utilizacdo das NRF e dos BG deve-se a diversos factores que poderemos
considerar como transversais as duas organizacdes, dos quais realcamos trés: “costs lie were
they fall”; dificuldades na geracdo de forcas; e falta de vontade politica. O primeiro
problema, advém do facto de os encargos financeiros do aprontamento e do eventual

392 Este

emprego operacional serem da responsabilidade do pais que cede os meios.
obstaculo poderia ser ultrapassado se os EM decidissem assumir esses custos através de
fundos comuns, como acontece para tantas outras actividades. No entanto, em nenhuma das

organizacdes foi possivel chegar a acordo quanto a este ponto.

O segundo problema, ndo diz respeito apenas ao numero de efectivos mas também a
sua capacidade operacional, de projeccdo e de sustentabilidade a longas distancias. A
dificuldade de geracdo de forgas, afectou sobretudo as NRF e obrigou a uma reformulacio
do conceito e uma reponderacdo do nivel de ambic¢do passando dos vinte e cinco mil
efectivos iniciais para trés nicleos: um de comando e controle; outro composto por uma

For¢a de Reaccdo Imediata de treze mil militares; e um conjunto de forgas “on call.” A

1 Até ao final de 2013, a NRF foi empregue duas vezes em versio ligeira, em 2004, para reforco da
seguranca aos Jogos Olimpicos de Atenas e para apoio as elei¢des presidenciais no Afeganistdo e em duas
operacdes mais robustas, em 2005, para apoio as vitimas do furacdo Katrina nos USA e para apoio as vitimas
do terramoto no Paquistdo (NATO 2013f). Os BG nunca foram utilizados.

32 Assistimos a esta discussdo em Bruxelas, no seio do NAC, quando a utilizagdo da NRF em 2005 fez recair
as despesas sobre a Espanha, cujo embaixador chegou a referir que a NATO estava a fazer uma acgdo
humanitéria a custa do seu pafs.

303



alteracdo das rotacOes semestrais para anuais,””® foi também influenciada por este
constrangimento. Entretanto, na Unido, os BG foram sendo assegurados, mas a partir de
2012 registaram-se lacunas e em alguns semestres apenas foi possivel dispor de uma
unidade em vez das duas previstas (Hatzigeorgopoulos 2012, 9-10). Outro aspecto que
influenciou a falta de efectivos em ambas as organizacdes, especialmente entre 2008 e 2014,
foi o grande empenhamento na operacdo do Afeganistdo, que constituiu a prioridade da

maioria dos EM.

O terceiro factor, a falta de vontade politica, ja ao longo do nosso trabalho foi por
diversas vezes abordado e estd relacionado com diversos aspectos, entre eles os dois que
acabamos de abordar. Um relatério da Comissdo de Defesa do Parlamento do Reino Unido
refere que a maior lacuna da Alianca em termos de capacidades € a falta de vontade politica
e que este problema se reflecte também na utilizagdo das NRF (House of Commons Defence
Committee 2008, 47-51). Pensamos que o mesmo se poderia afirmar em relacdo a UE e a
falta de consenso em relacdo aos BG. Apesar de os EM terem acordado os conceitos de
emprego destas forcas, a verdade € que as interpretacdes variam e os desentendimentos
politicos ndo permitiram sequer que a NRF ou os BG fossem considerados como reservas

J) ~ 394
estrateglcas para as operagoes €m curso.

Um tltimo aspecto que € importante realcar e que advém da falta de vontade politica
e em grande parte também do conflito institucional Turquia-Chipre, € que as declaracdes de
intencdes proclamadas por cada uma das organizagdes em relacdo a complementaridade das
forcas de reaccdo rapida, nunca foram colocadas em pratica. Na realidade, as NRF e os BG
cresceram e foram-se desenvolvendo de forma completamente independente, ndo existindo
qualquer mecanismo de reforco mituo ou sequer de aproximacgdo, que poderia resultar por
exemplo da realizacdao de exercicios conjuntos. Estamos perante duas for¢as extremamente
importantes e exigentes, com conceitos de emprego semelhantes, mas inteiramente
estanques, que obrigam os EM a ir “mudando o chapéu” as suas unidades, balanceando as

contribuicdes, ora para um ora para outro lado.

Este aspecto da geracdo de forcas € extremamente importante e foi dificultado com a

alteracdo dos periodos “on call” na Alianga, que na prética obrigam as unidades a um

%3 Esta alteracdo foi aplicada apenas as NRF, a partir de 2012, mas unicamente aos dois primeiros niicleos. As
forcas de reforco poderiam ser cedidas por diferentes periodos, dando maior flexibilidade aos EM. Os BG
mantiveram o periodo “on call” de um semestre.

3% Assistimos a esta discussdo em Bruxelas a propésito da KFOR e da EUFOR Tchad/RCA, esta dltima
iniciando a operacao sem uma reserva estratégica pré-designada.
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empenhamento de dois anos (um de aprontamento ¢ um “on call”’). Um documento da Unido
refere que “compete aos Estados Membros envolvidos, resolver quaisquer dificuldades
relativamente a compatibilidade das suas contribui¢des para outras organizagdes, em
particular na NRF da NATO” (Unido Europeia 2011c, 5). Pensamos que esta ndo serd a
melhor forma de implementar a cooperacdo e coordenacdo entre as duas organizacdes € o
EU/NATO Capability Group poderia ser o 6rgdo ideal para ajudar a dirimir este tipo de

assuntos.

Referimos atrds, que um dos problemas mais delicados com que se confrontam as
duas organizacgdes € o do transporte de pessoal e equipamentos a longas distancias. Mesmo
considerando um ambiente estratégico extremamente delicado, acreditamos que muito
dificilmente as NRF e os BG irdo iniciar operacdes em simultdneo e em regides muito
afastadas uma da outra. Se neste ambito a Alianca e a Unido acordassem numa poule de
meios que permitisse assegurar os deslocamentos, repartindo encargos, os EM ficariam

certamente mais disponiveis para outras contribuicoes.

De qualquer forma, enquanto ndo for possivel implementar um relacionamento
eficaz, pensamos que serd importante manter e apoiar as duas iniciativas, ja que em termos
genéricos o refor¢co de uma podera ser benéfico para a outra. Tal como refere o relatério
britanico atrds citado, se os paises det€ém apenas um conjunto de forcas e fazem um esforco
para melhorar as capacidades necessdrias para uma das organizagdes, posteriormente essas
mesmas capacidades poderdo vir a servir também para a outra organizacdo (House of

Commons Defence Committee 2008, 77).
Sintese conclusiva

Os processos de desenvolvimento de capacidades na NATO e na UE apresentam
algumas semelhancas, mas também significativas diferencas, que traduzem com clareza
duas formas distintas de abordagem e resolucdo dos problemas. Sendo ambas organizagdes
que prezam e respeitam as soberanias nacionais, estdo de acordo ao considerar que as
capacidades devem ser adquiridas pelos EM numa base de voluntariado e que esse mesmo
principio se deve aplicar posteriormente na partilha e utilizacdo operacional dos meios.
Nesse sentido, ambas iniciam os processos com directivas politicas, solicitam informagdo
sobre existéncias e previsoes futuras, fazem a compilacdo dos meios cedidos e avaliam as

lacunas face aos objectivos aprovados.
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A grande diferenca estd depois na forma como cada uma se organiza para preencher
essas mesmas lacunas, que na pratica se traduz no “top-down approach” da NATO e no
“bottom-up approach” da Unido. No primeiro caso, que consideramos muito mais
pragmético e eficaz, sdo os responsdveis da Alianca que determinam objectivos de
capacidades, que depois de negociados e aprovados pelos EM, passam a constituir
compromissos nacionais. No segundo caso, nido sdo definidos objectivos nacionais e o
preenchimento das lacunas, mesmo que prioritizado pelos EM, acaba por ndo ser tao
assertivo. Apesar de existir sobretudo da parte da EDA, uma tentativa de coordenacgdo das
accOes nacionais, a verdade é que a Unido nunca demonstrou for¢a suficiente para impor
metas aos seus membros. A grande mais-valia da Europa reside nas capacidades civis que,
sendo desenvolvidas a par com as militares, conferem uma abrangéncia e plasticidade que a

Alianca ndo tem.

O relacionamento entre os dois processos foi-se fazendo, a maior parte das vezes
pela troca de informagdes de modo informal, mas a normalizacdo e fusdo dos inquéritos,
permitiu um avango muito significativo, abrindo o caminho a muito maior transparéncia e a

uma avaliacdo de capacidades mais completa e rigorosa.

A abordagem sequencial das principais etapas e decisdes nas duas organizacdes
permitiu-nos concluir que as preocupacdes foram muito semelhantes, mas as boas intencdes,
ndo foram suficientes para uma aproximacao pragmatica e eficaz. Em termos teéricos e da
retérica politica, ambas as organizacdes declararam intimeras vezes a importancia do
refor¢o da parceria estratégica no ambito do desenvolvimento de capacidades Em termos
praticos, as preocupacoes semelhantes, aliadas ao bloqueio politico-institucional, acabaram

por gerar uma duplicacdo de esforcos e a quase completa auséncia de complementaridade.

No entanto, em abono da verdade, a andlise das acgdes e dos projectos de P&S e de
SD, levaram-nos a concluir que, mesmo no seio de cada uma das organizacdes, existem
ddvidas na aplicacdo dos conceitos e situagdes de duplicagdao desnecessdria que também nao
foi possivel dirimir. Os problemas de soberania que afectam os EM da Alianca e da Unido,
impedem uma utilizacdo mais equilibrada dos recursos existentes, assim como a autonomia
de cada uma das organizacdes obriga a uma certa redundancia de meios. Cientes de que
completa soberania e total autonomia sdo metas impossiveis de alcangar, o grande desafio
serd obter o equilibrio das diversas varidveis, perdendo nuns casos e ganhando noutros,

fazendo o melhor uso dos cada vez mais escassos or¢camentos de defesa.
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Se € utdpico considerar que todas as capacidades poderiam ser objecto de cedéncia e
partilha, é indubitdvel que uma maior abertura por parte dos EM e uma coordenacdo mais
efectiva em determinadas dreas onde existe confluéncia de interesses, poderia gerar um
melhor preenchimento das lacunas. Concretamente no relacionamento NATO-UE, as cinco
areas que foram definidas pela EDA e ACT como passiveis de uma abordagem conjunta,
seria possivel juntar pelo menos outras sete, onde existe sobreposicdo de intencdes e a
parceria faria todo o sentido, nomeadamente: Transporte estratégico; Forcas de reacg¢do
répida; Reabastecimento em voo; Treino de tripulagdes de helicopteros; Defesa cibernética;

UAV/RPAS; e Comunicagdes por satélite.

Os casos que aborddmos no final do nosso trabalho sio muito paradigmaticos dos
sucessos e insucessos do relacionamento, demonstrando que, mesmo pela via informal, se
podem ir obtendo resultados positivos € com vantagens para ambas as organizacoes.
Demonstram também, que quando ndo existe cooperacdo, as iniciativas vao-se
multiplicando, obrigando a gastos de recursos supérfluos e tantas vezes sem resultados

palpaveis.

Consideramos assim ter dado resposta a QD7.
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Capitulo 8. Operacoes e missoes
Introducao

Neste capitulo, continuaremos a abordar estudos de caso, dedicando agora a atencdo
as operacdes militares e missoes civis realizadas por ambas as organizacdes. Procuraremos
assim dar resposta a QDS8: Que tipo de relacionamento existiu no ambito das operagdes e
missdes em que ambas as organizacdes participaram. Em conjunto com o capitulo anterior,

iremos ainda confirmar ou infirmar a HC3.

Desde 1 de Janeiro de 2003, data em que a UE iniciou a sua primeira missao civil na
Boésnia-Herzegovina e ao longo da década seguinte, a NATO e a UE estiveram muitas vezes
lado a lado em diversas regides do Globo, nomeadamente nos Balcas, no Iraque, no Darfur,
no Afeganistdo e ao largo da costa da Somaélia. Nao sendo nosso objectivo aprofundar todas
estas missoes, iremos abordar as que nos parecem mais importantes e delicadas do ponto de
vista operacional e logistico, pelo que focalizaremos a nossa aten¢do nos Balcas,

especialmente no Kosovo, bem como no Afeganistio e na regido do Corno de Africa.

Tratando-se de realidades muito distintas, em que em maior ou menor grau estdo em
risco vidas humanas, teremos que ter em conta alguns constrangimentos de seguranca das
informacdes, que nos impedem de explorar alguns aspectos, eventualmente nio indo tdo
longe no nosso estudo quanto gostariamos.””” Tentaremos mesmo assim perceber o historial,
a finalidade das intervencdes e as principais linhas de actuacdo e dificuldades de cada uma
das organizacdes, analisando o tipo de relacionamento existente aos vdrios niveis, politico-
estratégico, militar-estratégico, operacional e tdctico, retirando conclusdes sobre a

importancia do factor cooperacdo no cumprimento dos objectivos almejados.
8.1 Balcas

Os conflitos nos Balcds originaram profundas transformagodes, quer na NATO quer
na UE. Na Alianca, comprovaram a mudanca do paradigma da defesa territorial dos EM,
para o “out of area,” assistindo-se a primeira operacdo militar cinquenta anos apds a
assinatura do Tratado de Washington. Na Unido, constituiram também o principal motivo
para o “despertar de consciéncias,” bem patente na Cimeira de Saint-Malo e em todas as
decisdes que se seguiram, dando origem a estrutura e capacidade operacional da PESD,

mais tarde PCSD.

% Nio poderemos fazer referéncia a contetidos de documentos classificados e algumas das entrevistas que
solicitdmos nao foram autorizadas por motivos de seguranga.
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Se bem que em termos cronoldgicos as crises dos Balcds, relevantes para o nosso
estudo, tenham ocorrido primeiro na Bdsnia-Herzegovina, depois no Kosovo e por ultimo
na antiga Republica Jugoslava da Maceddnia, para melhor sistematizagdo faremos a
abordagem da mais simples a mais complexa, que coincide com a ordem da “entrada em
cena” dos instrumentos militares da UE, tendo presente que em qualquer dos casos a NATO

foi a primeira a intervir.
8.1.1 Antiga Republica Jugoslava da Macedoénia

Em resposta a uma solicitagdo do Presidente da FYR, a NATO iniciou neste pais, em
Agosto de 2001, uma operacao militar tendo por objectivo recolher e destruir o armamento
dos grupos de extremistas de etnia albanesa que se tinham envolvido em confrontos com as
forcas de seguranca locais. Esta operacdo designada Essential Harvest decorreria durante
um mes, sendo substituida pela operacdo Amber Fox, agora com a missdao de assegurar a
proteccdo dos monitores internacionais da UE e OSCE, que iriam supervisionar a

implementacdo do Acordo da Paz de Ohride.**®

Trés meses depois, esta operacdo daria lugar
a Allied Harmony, que além da missdo anterior deveria também apoiar as autoridades locais

na reforma do sector de seguranca (NATO 2015¢).

No final de Marco de 2003 esta responsabilidade seria formalmente transferida para
a UE, que assim iniciaria a sua primeira opera¢do militar, denominada Concordia. Esta foi,
como ja referimos atrds, a primeira operacao realizada ao abrigo do Berlin Plus A Alianca
ndo estaria empenhada militarmente na operagdo, mas ao abrigo daquele acordo nomearia o
Deputy SACEUR como Comandante operacional. A par da Concordia, mas independente
desta, a NATO manteria no entanto um QG em Skopje, incluindo um representante civil e
um representante militar, que com um pequeno nucleo de pessoal continuariam a apoiar as
autoridades da FYR na reforma do sector de seguranca e numa possivel futura integracao

daquele pais na Alianca.>’

A operacdo Concordia, que nos meses finais seria comandada por um Oficial
General portugués,398 daria lugar, em Dezembro de 2003, a missao EUPOL Proxima. Como

referiria Javier Solana (2003b), no final da operacdo a maior ameaca a estabilidade ja ndo

7% Javier Solana tomou parte nas negociacdes deste acordo afirmando pela primeira vez a Unidio como actor de
seguranga e ndo apenas consumidor de seguranca (Ferreira da Silva 2011, 194).

7 Este QG evoluiu mais tarde para um Gabinete de Ligacdo da NATO, mantendo as suas responsabilidade
(NATO 2015d).

% Foi 0 Major-General Luis Nelson Santos que desempenhava as funcdes de Comandante da EUROFOR, a
forca europeia que foi encarregada de assumir o comando da operacao.
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era o conflito armado mas sim a criminalidade, pelo que o énfase do apoio europeu deveria
passar a ser policial e ndo militar, mantendo no entanto um Representante Especial e o apoio
técnico e financeiro as autoridades locais. Na realidade, estas tarefas civis jA ndo eram
novas, uma vez que no contexto dos esforcos da UE para a estabilizacdo da regido e
considerando que a FYR era uma potencial candidata a Unido, em simultineo com as
missdes da PESD, a Comissao Europeia foi utilizando outros instrumentos, incluindo apoios
monetarios e ajudas ao desenvolvimento, numa politica de “dual track” (Ionannides 2006,
70—73).399 Por isso, logo em 2001, a UE tinha nomeado um Representante Especial (EUSR)
para a FYR, que ficou encarregado de coordenar todas as actividades da Unido e de
estabelecer estreitos contactos com as autoridades locais e com os demais intervenientes

internacionais, nomeadamente a NATO, OSCE e Nag¢des Unidas (Unido Europeia 2001c¢).

A Proxima, foi uma missdo civil e portanto fora do ambito do Berlin Plus, que
passou a ser responsdvel por Monitorizar, Orientar € Aconselhar (Monitoring, Mentoring
and Advising), o combate ao crime organizado e as reformas no ambito do Ministério da
Administracdo Interna, incluindo as forcas policiais.*” Dois anos depois, esta missdo seria
substituida pela EUPAT, de dimensdo bastante menor e com um mandato de apenas seis

. . . N , . 401
meses, mas genericamente com o mesmo objectivo de apoio a reforma da policia local.

A ligagdo institucional entre a NATO e a UE verificou-se na fase de transi¢ao das
operacdes militares da Alianga para a Unido e naturalmente durante a operagdo Concordia,
por ser ao abrigo do Berlin Plus. Esta aproximacao, permitiu a assinatura de um documento
conjunto,402 referindo a importincia da parceria e os principais aspectos a ter em conta,
tendo por objectivo fundamental a seguranca e estabilidade da regido. No final da
Concordia, cada uma das organizagdes concentrou-se nas suas missoes, nao se formalizando
qualquer tipo de parceria, mas mantendo-se frequentes contactos para troca de informacdes,

continuando ambas a contribuir para atingir aquele objectivo comum.

** Em 2000, a Unido criou a Agéncia Europeia para a Reconstrugdo, vocacionada para apoio a regido dos
Balcas. Tendo iniciado os seus trabalhos no Kosovo, passou depois também para a FYR, Sérvia e Montenegro,
sendo responsdvel pela reconstrucdo de infraestruturas, estabilizacdo politica, econdmica e social, apoio aos
governos nas reformas democréticas e acompanhamento na transi¢do para a adesdo a UE (Unido Europeia
2008h).

9 Esta missdo incluiria cerca de duzentos Oficiais de Policia dos paises europeus e de Parceiros, que
acompanhariam as missdes didrias da policia local, sendo a sua seguranca da responsabilidade da nacdo
hospedeira (Unido Europeia 2003e).

01 Esta missdo incluiria cerca de trinta Oficiais de Policia localizados no Ministério do Interior e em pequenas
unidades moveis espalhadas pelo pais (Unido Europeia 2005¢).

402 Referido no Capitulo 4.
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8.1.2 Bosnia e Herzegovina

Na sequéncia de 6dios e divisdes ancestrais, a guerra fratricida que se desenrolou na
BIH desde 1992, envolvendo trés faccdes de diferentes etnias e religides (bdsnios,
maioritariamente mugulmanos; sérvios, cristdos ortodoxos; e croatas, catdlicos), s cessaria
em finais de 1995, apds a intervencdao da NATO. Nesse ano, foi possivel assinar os Acordos
de Dayton, que consagraram uma solucdo federal, que além do governo central incluia duas
entidades com grande autonomia, a Reptblica Srpska e a Federacdo da Bdsnia e

Herzegovina.

A missao da ONU (UNPROFOR), que se encontrava no territério desde o inicio dos
conflitos, mas que se tinha revelado impotente para resolver a situacao, foi entdo substituida
por uma forca bastante mais robusta da NATO, a unica organiza¢do que a data estava em
condi¢des de desempenhar aquele papel. Iniciou-se assim a operagdo IFOR, que contaria
com sessenta mil militares da Alianca e de diversos Parceiros. Simultaneamente, a UE
mostrava a sua fraqueza e incapacidade de actuagdo, por falta de estruturas e meios
minimamente auténomos que permitissem desempenhar um papel credivel. Apesar de vérias
declaracdes de inteng;ﬁo,“o3 sO sete anos mais tarde, no Conselho Europeu de Copenhaga, em
Dezembro de 2002, a Unido veio referir oficialmente a sua vontade em assumir a lideranga

da operacao militar na BIH, substituindo a entdo designada SFOR da Alianca.**

Como recorda Martin Reichard (2006, 250-55) esta declaragdo teve por base uma
proposta Franco-Britanica uma vez que estes dois paises hd muitos anos estavam envolvidos
nas questdes da ex-Jugosldvia, mas mesmo assim foi uma ideia que ndo agradou logo a
NATO que considerava prematura a transferéncia de responsabilidade. O posterior apoio
alemdo e a oferta britdnica para comandar a operacdo, foram fundamentais para que em
Outubro de 2003 os Ministros da Defesa da Unido declarassem prontidao para iniciar a
operacdo militar, desbloqueando-se simultaneamente as didvidas no seio da Alianga. Os
USA que inicialmente tinham manifestado também algumas reticéncias em relacdo a
capacidade europeia para assumir aquele desafio, acabariam por concordar com a solugdo,
tanto mais que nesse periodo se encontravam j4 bastante absorvidos pelos empenhamentos

no Iraque e no Afeganistdo. No inicio de 2004, iniciaram-se entdo os primeiros contactos

% Logo em 1996 o Comissario da UE para os Assuntos Externos, H. Van den Broek, sugeriu que a Europa se
deveria empenhar mais, passando a liderar a operagdo (Reichard 2006, 251).

%% Foi também neste Conselho Europeu que a Unido assumiu a sua prontiddo para iniciar a missdo na FYR em
substitui¢do da Allied Harmony (Unido Europeia 2002e, §28-29).
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NATO-UE, que teriam como base de partida as licdes aprendidas na operacdo Concordia,

ficando desde logo decidido que o Berlin Plus seria novamente accionado.

A EUFOR Althea teria assim inicio em 2 de Dezembro de 2004, assumindo a mesma
missdo até af atribuida a SFOR, isto é, a manutencdo de um ambiente estdvel e seguro, bem
como 0 apoio a criacdo e treino de umas Forcas Armadas nacionais, tendo por objectivo a
consolidacdo da paz e o estabelecimento de um Estado unitdrio, independente e
democratico. Incluindo inicialmente cerca de sete mil militares a operagdao foi sendo
reconfigurada, a medida que a situacdo de seguranc¢a ia melhorando, chegando a 2013 com
cerca de seiscentos elementos oriundos de mais de duas dezenas de EM e Parceiros.*”
Apesar do enorme esfor¢co, dez anos apés a implementacdo da Althea, o Comandante
Operacional e Deputy SACEUR, Richard Shirreff (2015), veio no entanto referir que, “a

Bosnia e Herzegovina permanece um estado politicamente disfuncional onde a seguranca

nao pode ser dada como garantida.”

No final da SFOR, a NATO manteve em Sarajevo um QG reduzido que teria por
objectivo genérico apoiar as autoridades locais na reforma do sector de seguranca, mas
acrescentando outras tarefas ndo menos importantes como a perseguicdo a criminosos de
guerra, de acordo com as solicitagdes do Tribunal Criminal Internacional para a ex-
Jugoslavia, assim como o aconselhamento para a implementagdo de capacidades de contra-
terrorismo. Este QG ficou também responsdvel pela ligacdo da Alianca as autoridades da
BIH, acompanhando os programas no ambito dos PfP e posteriormente, a partir de Abril de
2010, apoiando as evolugdes no ambito do processo de adesdo a Alianca, actividades que

permitiram que militares da BIH participassem na ISAF, no Afeganistao (NATO 2013g).

No ambito das missdes civis, recordamos que em Janeiro de 2003, quase dois anos
antes da EUFOR, a UE iniciou as missdes PESD na BIH, utilizando o seu vector policial. A
EUPM substituiu a IPTF das Nacdes Unidas, passando a ser responsavel por Monitorizar,
Orientar e Aconselhar as for¢as de policia locais, contribuindo para a sua operacionalidade e
capacidade de assegurar o cumprimento da lei e da ordem e o combate ao crime organizado.

. ) . , 406
Esta missao foi sendo sucessivamente reformulada até ser encerrada em Junho de 2012.

405 Em Fevereiro de 2013 eram dezoito EM e cinco Parceiros: Albania, Chile, Macedonia, Suica e Turquia
(Unido Europeia 2013e).

¢ A EUPM iniciou a missdo com cerca de trezentos e cinquenta Oficiais de Policia terminado a missdo com
doze (Unido Europeia 2012n).
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Por outro lado, quando a Unido decidiu iniciar a EUPM, acordou simultaneamente
na nomeacdo de um Representante Especial para a BIH, o qual seria responsavel por
supervisar todas as actividades europeias relacionadas com a implementacao do Estado de
Direito, exercendo a autoridade sobre o Chefe de Missdo (HoM)407 da EUPM e sendo o
principal conselheiro do SG Solana (Unido Europeia 2012f). Mais tarde, com o inicio da
Althea, passou a promover a coordenagdo global e orientag@o politica das ac¢des locais da
UE. No entanto, nao podendo a sua interven¢ao colidir com a cadeia de comando NATO,
implementada através do Berlin Plus, manteve a responsabilidade sobre a EUPM, enquanto
em relacdo a Althea apenas passou a dar aconselhamento politico, embora de comum acordo
com o respectivo Comandante pudesse recorrer a forca de intervengao rapida da EUFOR
(IPU) (Unido Europeia 2005d). Ao contrario do que tinha acontecido na FYR, o mandato do
EUSR para a BIH ndo incluia a tarefa de estabelecer contactos com as restantes
organizacgdes internacionais no terreno. Apds o encerramento da EUPM, a Unido decidiu
manter 0 EUSR com a missdo de continuar a acompanhar a situacdo politica e apoiar o

processo de adesdo da BIH a UE (Unido Europeia 20120).

No que respeita ao relacionamento NATO-UE em Bruxelas, a Althea foi o unico
ponto de agenda das reunides periodicas que se foram realizando entre o NAC e o COPS e
entre os Comités Militares das duas organizacdes. Entre a Althea e 0 QG da NATO em
Sarajevo, apesar de ndo existir qualquer elo institucional formal, os respectivos
comandantes no terreno sentiram a necessidade dessa ligagcdo, efectuando reunides de
coordenacdo e apoiando-se mutuamente. Este relacionamento foi até do dominio publico e
publicitado na péagina oficial da EUFOR, nomeadamente quando o Comandante do QG
NATO decidiu atribuir um prémio ao Comandante da for¢a europeia pelo seu papel no
“excelente nivel de cooperacdo e reforco da ligagdo entre as duas organizacdes” (Unido
Europeia 2013f). Curiosamente, este entrosamento foi possivel apesar de a Turquia ser um

dos paises com maior empenhamento na Althea.
8.1.3 Kosovo

Como refere Greg Campbell (2000, 148-51), o unico aspecto que d4 notoriedade ao
Kosovo € o sangue que ja foi derramado no seu solo, numa disputa por um territério que
Sérvios e Albaneses continuam a considerar o ber¢o das suas identidades nacionais. Na

realidade, desde o século XIV, os cristaos ortodoxos Sérvios combateram 0s otomanos e

7 E o principal responsivel pela missdo a nivel tictico. Nas operacdes militares da UE designa-se por
Comandante da Forca (FCdr).
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mais tarde os Albaneses convertidos ao islamismo, obtendo derrotas e vitdorias de ambos os

lados, arrastando 6dios até aos nossos dias.

Foi exactamente com o intuito de travar novos derramamentos de sangue e uma
catastrofe humanitdria, desta vez perpetrada pelas autoridades sérvias contra as populacdes
kosovares albanesas, que avides da NATO bombardearam durante setenta e oito dias alvos
seleccionados no Kosovo e na Republica Federal da Jugosldvia. Esta accdo da NATO foi
iniciada apds o falhango dos Acordos de Rambouillet que previam uma autonomia reforcada
para o Kosovo, no seio da Republica Federal da Jugosldvia e a presengca de uma forca da
Aliancga no territdrio, pretensdes negadas pelos lideres sérvios apoiados pelas autoridades

I‘USS&S.‘m8

ApOs a capitulagio sérvia, o CSNU aprovou a Resolucdo 1244, permitindo que dois
dias depois os primeiros elementos da KFOR entrassem no teatro, enquanto o lider sérvio
Slobodan Milosevic era obrigado a retirar as suas forcas militares, paramilitares e policiais.
A for¢ca da Alianca foi entdo dotada de cinquenta mil militares de mais de trinta EM e
Parceiros, recebendo um mandato robusto com tarefas tdo diversas como: estabelecer um
ambiente seguro e propicio ao regresso de refugiados e deslocados de ambas as etnias,
assegurar a seguranca publica e a ordem até que uma autoridade civil pudesse assumir essa
func¢do, apoiar a desmilitarizagdo do Exército de Libertagdo do Kosovo e a criacdo de uma
For¢a de Seguranca local, simultaneamente coordenando e conjugando esfor¢os com a

presenca civil internacional (Organizacao das Nacdes Unidas 1999, §9).

Esta presenca civil seria materializada pela missdo das Nac¢des Unidas, UNMIK, que
ficaria responsdvel pela administracdo interina do Kosovo, tendo em vista o
desenvolvimento de institui¢des democraticas, que permitissem assegurar condi¢des de vida
normais para todos os habitantes do territério. O mandato incluia a responsabilidade inicial
de assegurar as fungdes bdsicas de administracdo do territério, supervisando o
desenvolvimento de institui¢cdes proprias e a realizacdo de elei¢des, facilitando o processo
politico para determinagdo do futuro estatuto do Kosovo, tal como tinha sido previsto nas
conversagdes de Rambouillet. As responsabilidades da UNMIK inclufam também a
manutencao da lei e da ordem o que pressupunha a participacdo de elementos de policia

internacionais e a formagao de uma policia local (§11). Os efectivos autorizados para esta

4% As conversagdes de Rambouillet tiveram origem em Janeiro de 1999, com a participacdo dos USA, Reino
Unido, Franca, Itdlia, Alemanha, Russia, Republica Federal da Jugoslavia e de albaneses do Kosovo,
revelando um maior empenhamento dos europeus na resolugdo da crise (Weller 1999, 211-51).
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missdo seriam cerca de quatro mil e setecentos policias € um nimero semelhante de pessoal

s . o . 409
civil internacional e de funciondrios contratados localmente, para apoio a toda a estrutura.

A UNMIK foi progressivamente transferindo responsabilidades para as autoridades
locais, num processo para uma ampla autonomia,*'® mas apesar de todos os esfor¢os da
comunidade internacional, a situacdo ndo estabilizou completamente. Além de vdrios
pequenos enclaves de etnia sérvia que foram permanecendo no territério, numa situacao
bastante fragilizada e indefinida, o problema mais delicado localizou-se na zona a norte do
rio Ibar, que tinha fronteira com a Republica Federal da Jugosldvia e mais especificamente
na cidade de Mitrovica, cuja maioria kosovar sérvia nunca aceitou a separacio de Belgrado.
Esta oposicdo ficou bem patente em diversos episodios de grande violéncia,*!! que
obrigaram a actuacdo das forcas da KFOR e colocaram em evidéncia o bloqueio politico a
que se tinha chegado, fruto também da indefinicao sobre o estatuto do Kosovo. Por isso, em
Novembro de 2005, o SG da ONU encarregou o ex-Presidente da Finlandia, Martti
Ahtissari, de encetar negociagdes tendo em vista uma tomada de decisdo sobre o futuro do

territorio.

Seguiram-se dois anos de intenso trabalho diplomético, com a participagdo
essencialmente dos mesmos protagonistas das conversacdes de Rambouillet, verificando-se

- ~ . 412
que as posi¢des niao se tinham alterado.

Enquanto os USA e os paises europeus
consideravam que a independéncia seria inevitdvel, a Rissia opunha-se firmemente a essa
solugio e apoiava as pretensdes da Sérvia,*"> no sentido da inviolabilidade das suas
fronteiras nacionais. A proposta de Ahtissari foi apresentada em Margo de 2007 e apesar de
o texto oficial do relatério ndo ser completamente explicito, preconizava-se uma

. A s [P 414
“independéncia com supervisdo.”

Um Representante Civil Internacional (ICR),
simultaneamente Representante Especial da UE deveria exercer essa supervisdo, apoiado

por uma missdo da PESD que seria responsdvel por Monitorizar, Orientar ¢ Aconselhar em

9 Em Janeiro de 2002, a missdo incluia nove mil cento e trinta e dois elementos (Organizacdo das Nacdes
Unidas 2002b).

9 A politica da ONU seria apelidada de “standards before status” que previa a implementagio de uma
situacdo administrativa e securitdria estabilizada, com grande autonomia das autoridades locais, que permitisse
a posterior decisdo sobre o estatuto final do Kosovo (Weller 2008, 18).

1 Os episédios violentos foram surgindo de ambos os lados e nomeadamente em Margo de 2004, registaram-
se grandes manifestacdes por todo o territdrio, dirigidas contra kosovares sérvios e os seus locais de culto
religioso (Weller 2008, 19).

412 Nestas negociacdes participaram também representantes da UE e da NATO (Keohane 2006).

413 A Repiiblica Federal da Jugosldvia (1992-2003) deu lugar 2 Sérvia e Montenegro (2003-2006) e em Junho
de 2006, ap6s a independéncia do Montenegro, passou a designar-se Reptiblica da Sérvia.

414 A5 autoridades sérvias defendiam uma “autonomia com supervisido” (Weller 2008, 57).
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todos os aspectos relacionados com o Estado de Direito, tendo ainda poderes executivos

para as dreas da justica, policia e controlo de fronteiras.

Nao existindo consenso para implementagdo desta solucdo, o CSNU decidiu
prolongar as negociacdes, desta vez sob a forma de uma troika, incluindo representantes
diplomdticos dos USA, UE e Rissia, que liderados pelo embaixador alemdo Wolfgang
Ischingler, teriam mais cento e vinte dias para tentar chegar a um acordo. O falhanco
também desta dltima férmula e o apoio que os lideres kosovares foram sentindo por parte de
diversos paises ocidentais, com os USA na primeira linha, abriram caminho para a
declaracdo unilateral de independéncia, proclamada em Pristina, em 17 de Fevereiro de
2008. Muitos Estados se apressariam a reconhecer o Kosovo como paifs independente, mas
Russia e Sérvia recusaram fazé-lo, sendo acompanhadas neste gesto por cinco EM da UE,

nomeadamente: Espanha, Chipre, Grécia, Roménia e Eslovaquia.

Apesar destas divergéncias internas, poucos dias antes da declaragdo de
independéncia, em 4 de Fevereiro, a Unido tinha decidido estabelecer a missio EULEX.
Esta ndo era uma ideia nova e ja desde Abril de 2006 a UE tinha no Kosovo um Planning
Team (EUPT), na conviccao de que o processo iniciado por Ahtissari teria sucesso e que a
Unido assumiria um papel mais activo naquele territdrio, substituindo a missdo da ONU. O
objectivo da EUPT era preparar a transicdo suave da UNMIK para uma missao PESD e um
dos aspectos que a Accao Comum do Conselho Europeu enfatizava era a necessidade de
coordenacdo com outros intervenientes além da UNMIK, nomeadamente a KFOR (Uniao
Europeia 2006d, §10). Curiosamente, esse documento autorizava o SG Solana a transmitir
informac¢des e documentos classificados da UE, até ao nivel “UE Confidencial” a KFOR,

mas apenas “UE Restrito” a UNMIK (§13).*"

Face aos constrangimentos referidos, a decis@o para iniciar a EULEX acabou por ndo
ser consensual a nivel internacional e no Kosovo ndo foi do agrado das minorias sérvias. A
base legal desta missdo assentava na Resolu¢do 1244, por ndo existir outra, mas as suas
tarefas abrangiam todos os dominios do Estado de Direito, assim como as areas da policia,
justica e controlo de fronteiras, mantendo simultaneamente determinadas responsabilidades
executivas, tal como tinha sido previsto na proposta de Ahtissari (Unido Europeia 2008i).

Na prética, as atribuicdes da EULEX extravasavam a propria Resolucdo 1244, dando

41 ., . .~ . ~

’ Recordamos, que jd nesta altura em Bruxelas apenas estava autorizada a transmissdo de informacdo e
documentacio classificada entre a UE e a NATO, nas operagdes no ambito do Berlin Plus, que ndo era o caso
do Kosovo.

317



cobertura a declaracdo unilateral de independéncia, que ndo tinha sido reconhecida pela
ONU. Este contexto tornou impossivel o encerramento da UNMIK, que apesar de
progressivamente reduzida foi subsistindo a par e com alguma sobreposicao de tarefas da
EULEX, a qual, em virtude da situacao politica paradoxal, s6 a partir de Dezembro de 2008

foi sendo progressivamente implementada.

A EULEX tornou-se entdo na mais importante missao civil da UE, mas revelou
também as grandes fragilidades da Unido. A sua orgénica previa a presenga de cerca de dois
mil elementos internacionais apoiados por mil colaboradores locais, mas o recrutamento do
pessoal foi um grande desafio e s6 apds sete conferéncias de geracdo de forgas, foi possivel
preencher cerca de 80% dos lugares. A qualidade e treino do pessoal veio a comprovar-se
também muito aquém do desejavel obrigando a um treino intensivo “on job.” As
instalacOes, equipamentos e viaturas que supostamente seriam cedidas pela UNMIK
acabaram por ndo o ser, criando dificuldades logisticas e operacionais acrescidas (Grevi
2009, 359). O esforco demonstrado pela grande maioria dos EM foi acompanhado de
contribuicdes de Estados Terceiros, nomeadamente dos USA, que pela primeira vez
participaram numa missdo PESD, colaborando para que o vasto e delicado mandato fosse

. 1416
sendo cumprido.

Em paralelo com a EULEX, a Unido nomeou um Representante Especial para o
Kosovo, ndo lhe sendo no entanto conferida qualquer responsabilidade de comando
operacional daquela missdo, o qual seria exercido desde Bruxelas, através do CPCC.*"” Em
Pristina, ficou o Chefe de Missio EULEX, que sem prejuizo da cadeia de comando
receberia orientacdo politica do EUSR, devendo simultaneamente assegurar a cooperacao
com as outras organizacdes no terreno, nomeadamente a KFOR e a UNMIK. A Accédo
Comum da UE que permitiu dar inicio a EULEX, autorizava a comunica¢do de informagdes
e documentos classificados a NATO, ONU e a Estados Terceiros, “até ao nivel de

classificagdo relevante para cada um deles” (Unido Europeia 20081, Artigo 18°, §1).

O nivel de entrosamento entre as diversas organiza¢Oes no terreno permitiu acordar,

embora informalmente, diferentes niveis de actuacdo, em fun¢do do possivel agravamento

416 Og USA contribuiram com setenta e sete policias. Ibid., 360. Elementos do Canadd, Noruega, Suica e
Turquia integraram também a missao.

7 Entre 2008 e 2012 o EUSR foi simultaneamente investido nas fun¢des de Representante Civil
Internacional, uma fun¢do que como vimos estava prevista no plano Ahtissari, sendo o responsavel maximo no
terreno pela interpretacdo deste documento, podendo inclusivamente anular decisdes das autoridades
kosovares. Peter Feith foi o diplomata nomeado para assumir este “duplo chapéu” ficando na situacdo delicada
de ter que cumprir o plano Ahtissari como ICR e manter-se sob a Resolu¢do 1244 como EUSR (Cardier 2011,
6).
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da situacdo operacional. Assim, o primeiro nivel de resposta (first responder) a uma
alteracdo da ordem publica seria da responsabilidade da policia kosovar. Se esta for¢a nao
estivesse em condic¢des de resolver a crise, avangaria o segundo nivel (second responder),
que era constituido pela unidade de policia organica da EULEX, a FPU, que lhe permitia
cumprir o mandato executivo. Se apesar destas intervengdes 0s eventos registassem uma
escalada de violéncia a que esses elementos ndo conseguissem fazer face, avancaria o
terceiro nivel (third responder), que era a KFOR. Esta colaboragdo operacional revelar-se-ia
essencial em diversas ocasides, ficando bem expressa nomeadamente em 2011, quando
kosovares sérvios a norte do rio Ibar, desenvolveram ac¢des violentas incendiando um dos
postos fronteiricos de ligacdo com a Sérvia (a designada Gate 1), executando posteriormente
varios bloqueios de estradas. Foi entdo necessario recorrer a forca musculada da KFOR, que
depois de estabilizar a situacdo continuou a dar apoio a EULEX para o controlo da

fronteira.*'®

Marco Serronha, confirmou-nos a existéncia de cooperacdo entre a KFOR e a
EULEX, salientando no entanto alguns aspectos que considerou estarem a impedir uma
interaccao mais adequada. De ambito positivo, salientou a existéncia de oficiais de ligacdo
da EULEX no QG da KFOR e vice-versa, facilitando e apoiando a realizacdo frequente de
reunides entre responsdveis das duas missdes, para troca de informacdes e afinacdo de
procedimentos. Referiu ainda, que as relagdes pessoais entre os comandantes ao nivel
tictico eram essenciais para o €xito do relacionamento, ja que os mandatos de cada um se
revelavam algo limitativos e o relacionamento das duas instituicdes em Bruxelas era
inexistente. Este esforco no terreno permitiu executar operagdes conjuntas, nomeadamente
para detencdo de criminosos de guerra, accdes que tinham de ser desenvolvidas pela
EULEX, mas que necessitavam de um reforco de seguranca que s6 a KFOR estava em
condi¢des de garantir. Do mesmo modo, nas opera¢des conduzidas pela KFOR em que fosse
previsivel a detencdo de civis, era pedido apoio a EULEX. Outro aspecto revelador da
cooperacdo em tarefas especificas foi o apoio dado pelos Carabinieri da KFOR a formacao
da policia kosovar, apesar de esta ser uma responsabilidade especifica da EULEX.
Regularmente realizavam-se também exercicios conjuntos, que permitiam treinar e
normalizar técnicas e ticticas de emprego dos meios em situagdes mais delicadas, como era

41
o caso do controle de tumultos.*"’

418 Entrevista a Mika-Markus Leinonen, por e-mail, 28 Marco 2014.
41 Entrevista a Marco Serronha, Lisboa, 8 Fevereiro 2012.
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De pendor mais negativo, Marco Serronha constatou que ao contrario da KFOR, o
HoM da EULEX dispunha de liberdade de accdo bastante reduzida, nao tendo capacidade
de decisdo sobre inimeras situa¢des que extravasassem a rotina.**’ O controlo que se fazia
sentir de Bruxelas tinha origem, nio s6 no comandante operacional (Director do CPCC), ou
no Alto Representante para a Politica Externa, mas sobretudo nos cinco EM que nunca
reconheceram a independéncia do Kosovo e pretendiam manter a sua capacidade de
intervencao, nao dando carta-branca ao HoM. Na tentativa de desbloquear esta situacdo, que
em termos praticos dificultava as ac¢des no terreno, em 2011, o Comandante da KFOR e o
HoM da EULEX trabalharam em conjunto num documento que pretendia espelhar
claramente as tarefas de cada uma das organizacdes, detalhar as dreas de cooperagdo e
estabelecer um “road map” para o futuro. Este documento teve o aval da NATO, mas no dia
da sua assinatura em Pristina, o HoM da EULEX foi informado pelas autoridades da UE que

~ . 421
o acordo ndo seria aprovado.

Em termos genéricos, poderemos entdo concluir que no Kosovo existiu cooperagao e
complementaridade entre as missdes da NATO e da UE, mas os decisores politicos em
Bruxelas ndo permitiram a integracao operacional que seria possivel e desejavel. Neste caso,
somos levados a concluir que o 6nus estard do lado da Unido e n3o tem a ver com 0s
problemas institucionais entre a Turquia e Chipre, mas com os cinco EM europeus que ndo
reconheceram a independéncia do Kosovo e pretenderam controlar a situacdo através da
EULEX, por um lado, apoiando a estabilizagdo da regido, mas por outro, relembrando a
indefini¢do internacional do estatuto do territério.*** Pensamos no entanto, que o ritmo das
operacdes modernas ndo se coaduna com a grande centralizacdo das decisdes na capital
europeia, pelo que a aprovacdo de um acordo formal de cooperacdo explicitando os passos
concretos a dar no futuro, conferiria uma maior liberdade de ac¢do ao HoM da EULEX,

com ganhos operacionais 6bvios.

Outro aspecto que constitui uma vulnerabilidade da Unido € o facto de coexistirem
no teatro um HoM e um EUSR, ambos hierarquicamente dependentes de Bruxelas. Apesar
de serem responsdveis por dreas diferentes, existem aspectos comuns que necessitam de
coordenacdo e de um estreito relacionamento, que nem sempre € ficil de obter. Esta

particularidade europeia de apostar numa bicefalia que replica as responsabilidades do

420 Marco Serronha referiu-nos, a titulo de exemplo, uma operacdo conjunta que esteve suspensa até s trés
horas da madrugada, a aguardar autorizacdo da Alta Representante, Lady Ashton.

2! Entrevista a Marco Serronha.

22 Destes cinco EM apenas Chipre ndo integrou a missio EULEX.

320



Conselho e da Comissao, ndo ficou totalmente resolvida com o Tratado de Lisboa,
mantendo problemas de relacionamento interno que enfraquecem o papel da Unido e

. . .. 423
dificultam o cumprimento coerente dos seus objetivos.

De referir ainda, que a participagcdo americana na EULEX e a maior abertura da
NATO para uma partilha do esfor¢co de seguranca no Kosovo, podem ser interpretadas como
um crescente reconhecimento do papel da UE como produtor de seguranga regional. Mesmo
assim, ndo se vislumbra num horizonte préximo a transferéncia de responsabilidade da
KFOR para a UE, o que s6 poderia suceder com um maior consenso politico no interior da
Unido e uma situacao securitdria menos volatil, que passaria também pela maior abertura ao

didlogo por parte da Sérvia e o aval dos USA e das préprias autoridades do Kosovo.
8.2 Afeganistao

Em resposta aos atentados do 11 de Setembro e na sequéncia da aprovacdo da
Resolucdo 1373, pelo CSNU,*** uma coligacdo liderada pelos USA iniciou a operagio
Enduring Freedom (OEF), no Afeganistdo, com o intuito de suprimir as bases da Al-Qaeda
ali existentes e apoiar aquele pais na transi¢do para o desenvolvimento. Ainda no final desse
ano, a ONU realizou uma Conferéncia em Bona, na qual se acordou a criacdo de uma
Autoridade Afega Interina que seria apoiada por uma Forca de Seguranca Internacional e
por uma missao das Nagdes Unidas, tendo em vista a estabilizacdo do pais e a organizagdo
de forcas de seguranca e instituicOes nacionais permanentes (Organizacdo das Nagdes
Unidas 2001a). Estava assim aberto o caminho para a criacdo da ISAF e da United Nations

Assistance Mission in Afghanistan (UNAMA).

A ISAF ficou responsdvel por apoiar a Autoridade Afegd na manutencdo da
seguranca de Cabul e arredores, por forma a permitir que aquela Autoridade bem como o
pessoal da ONU pudessem operar num ambiente seguro. O mandato da UNAMA previa a
coordenacdo dos esfor¢os civis internacionais na criacdo de um Estado soberano, pacifico e
desenvolvido (Organizacdo das Nagdes Unidas 2001b). Simultaneamente manteve-se no
territério a OFEF, liderada pelos americanos mas reforcada com a participacdo de cerca de
trinta paises, tendo por objectivo assegurar a estabilidade e liberdade de movimentos em
todo o pais, colaborando também para o desenvolvimento sustentado e o reforco das

instituicdes nacionais e regionais.

423 David Cadier (2011, 6), considera que este relacionamento institucional interno é mesmo o maior desafio
da EULEX, no ambito da cooperagdo com outros actores no Kosovo.
4 Aprovada em 28 Setembro 2001.
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No ambito da OEF foram criados os Provincial Reconstruction Teams (PRTs), que
constituiram pequenas equipas que permaneceram sob a lideranca de diferentes nagdes,
incluindo contributos de pessoal militar e civil multinacional. Com diferentes organicas e
grande autonomia, os PRTs ficaram responsdveis pela coordenacdo de projectos de
reconstru¢do e desenvolvimento nas vdrias provincias, em estreita ligacdo com as
autoridades e populagdes locais, apoiando também os esforcos da comunidade internacional
nos aspectos de seguranca e governacdo.’” A OEF incluia ainda, o Combined Security
Transition Command — Afghanistan (CSTC-A) encarregado do treino e monitorizagdo das

forcas de seguranca afegis, tanto militares como policiais.

O sucesso da Conferéncia de Bona permitiu que no inicio de 2002 se realizasse em
Genebra, uma Conferéncia sobre a Reforma do Sector de Seguranca no Afeganistdo, onde
se decidiu que determinadas nacdes ficariam responsdveis por liderar os projectos
fundamentais para a reconstrucdo. Assim, os USA assumiram a reforma das Forgas
Armadas; a Alemanha, a reforma da Policia Nacional; o Reino Unido, a luta contra os
narcdticos; a Itdlia, a reforma da Justica; e o Japao, o apoio financeiro ao desarmamento,
desmobilizacdo e reintegracdo (Peral 2009, 326-27). Todos estes projectos se foram
desenvolvendo progressivamente, alguns muito lentamente, sentindo-se cada vez mais a
necessidade de um esforco acrescido da comunidade internacional, que acabaria por tornar
inevitdvel a presenca da NATO e da UE. Nesse sentido, em 11 de Agosto de 2003, a NATO
assumiu o comando da ISAF, recebendo um mandato do CSNU que lhe permitiria alargar as
suas responsabilidades a todo o territorio.*”® Em Outubro desse ano, seria criado também o
cargo de NATO Senior Civilian Representative in Afghanistan, com o intuito de manter em
Cabul um representante politico da Alianca, para ligacdo as autoridades afegds e
coordenacdo com os representantes da comunidade internacional, em especial as Nacoes

Unidas e a Unido Europeia.

A partir de Dezembro de 2003 e ao longo dos trés anos seguintes, a ISAF foi
recebendo da OEF a responsabilidade pela condugcdo das operacdes de combate aos

insurgentes, com o objectivo de garantir um ambiente estidvel e seguro, em todo o

2 Em geral os PRTs inclufam entre cinquenta e trezentos elementos, preponderando o nimero de militares em
relacdo aos civis. Dos diferentes modelos adoptados, os mais distantes eram os americanos, com cerca de uma
centena de militares e trés a cinco civis, mais vocacionados para os aspectos securitarios e os alemdes, com
cerca de trezentos militares e dez a vinte civis, mais empenhados em tarefas de reconstrucio e
desenvolvimento (Runge 2009, 10-15).

426 Resolucdo do CSNU 1510, de 13 Outubro 2003.
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Afeganistﬁo.427 A sua missdo passou a incluir ainda o apoio ao incremento da capacidade
das forcas de seguranca afegds, assim como a inimeras iniciativas tendentes a melhorar a
governagdo, reconstru¢io e desenvolvimento econémico. Por isso, os PRTs foram também
passando para a alcada da NATO, expandindo-se por todo o pais, embora mantendo o

) ) , . Y 42
estatuto diferenciado e autébnomo, muito dependente das nacdes lider. 8

O esfor¢co da UE no Afeganistdo teve inicio logo em 2001, quando a Unido nomeou
um Representante Especial para o territério. No ano seguinte, uma delegacdo da Comissdo
Europeia foi instalada em Cabul, iniciando a distribui¢do de fundos comunitarios. O EUSR
foi sendo responsavel pela ligacdo as autoridades afegds e pela coordenacdo de todas as
actividades da Unido, assumindo também, apds o Tratado de Lisboa, a chefia da delegacao
da Comissdo. Os apoios comunitérios que transformaram a Unido no segundo maior dador,
ap6s os USA, distribuiram-se por diversos sectores, desde a ajuda humanitdria, a
reconstru¢cdo de infraestruturas, passando pelo apoio a reforma da policia e até pela ajuda
financeira a diversos PRTs liderados por paises europeus. A Comissdao Europeia assumiria

também, em conjunto com a Itédlia, a reforma do sector de Justica (Gross 2009, 21-23).

Numa nova Conferéncia realizada em Londres, em Fevereiro de 2006, as autoridades
afegds e a comunidade internacional acordaram num documento que ficou conhecido por
“Afghanistan Compact,” tendo sido definidos e calendarizados os objectivos dos esforgos a
desenvolver nos anos seguintes, em trés dareas fundamentais: Seguranga; Governacdo,
Estado de Direito e Direitos Humanos; Desenvolvimento Econdémico e Social (NATO
2006d). Estas tarefas ndo eram novas, mas trava-se agora de tentar sistematizar € organizar
melhor os esforcos da comunidade internacional, em coordenacdo com as autoridades
locais, dando um novo impulso para a soberania do pais. Foi neste contexto e por proposta
da Alemanha, que a UE reconheceu a reforma da Policia como um aspecto de extrema

importancia para a estabilizacdo do Afeganistdo.

Na sequéncia de diversos reconhecimentos no terreno (fact finding missions), a
Unido decidiu langar, a partir de Junho de 2007, a missio EUPOL Afghanistan, com o
objectivo de continuar a reforma da Policia Nacional que, como vimos, era até ai uma
responsabilidade alema. A Accdo Comum da Unido determinava ao HoM que trabalhasse

em estreita coordenacdo com todos os intervenientes locais e internacionais, incluindo a

270 alargamento foi executado em 4 fases: 1° para Norte, em Dezembro de 2003; 2° para Oeste, em Fevereiro
de 2005; 3° para Sul, em Dezembro de 2005; 4° para Este, em Outubro de 2006 (NATO 2014d).

48 Em 2003 a OEF tinha oito PRTs, enquanto no final de 2010 a ISAF contava com vinte e sete (NATO
2010f).
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ISAF, autorizando a divulgacdo de informacdes e documentos classificados de acordo com
as regras do Conselho, prevendo no entanto o estabelecimento de acordos técnicos locais,

para facilitar o processo (Unido Europeia 2007c, Artigo 6 §9 e Artigo 15 §1).

O mandato desta missdo europeia era nao executivo, incluindo a monitorizacao,
orientacdo, aconselhamento e treino das forcas policiais, aos diferentes niveis, desde o
patamar estratégico ministerial, até aos escaldes operacional e tictico, dos comandos
policiais nacionais, regionais e provinciais, prevendo por isso a deslocacio de equipas por
todo o territorio, operando com base em diversos PRTs. Uma carta do Ministro do Interior
afegdo para o HoM da EUPOL, de Outubro de 2008, veio solicitar que as prioridades desta
missdo fossem: o desenvolvimento dos programas de treino policial; a implementacdo de
uma estratégia anti-corrupc¢ao; o refor¢o da capacidade de informagdes e investigacdo contra
o crime organizado, reduzindo as baixas civis e policiais e apoiando as actividades contra-
terroristas e contra-insurgentes; o completamento do sistema de recrutamento policial; a
melhoria da segurancga nas principais cidades e estradas; e a seguranca as eleicdes do ano

seguinte (Peral 2009, 328-29).

De salientar no entanto, que as responsabilidades no ambito da reforma policial ndo
passaram para a exclusiva competéncia da EUPOL, sendo partilhadas por multiplos actores
no terreno, como o CSTC-A e a ISAF, além de diversos paises que assinaram projectos
bilaterais com o governo afegdo.*”® Por isso, em 2007, apds a aprovagdo do “Afghanistan
Compact,” tinha sido instituido um o6rgdo, designado International Police Coordination
Board (IPCB), com lideranca afega e englobando varios representantes da comunidade
internacional, tendo por objectivo coordenar todas as actividades da comunidade

internacional.

Apesar da existéncia do IPCB, o relacionamento entre as forcas internacionais nao
foi facil, especialmente nos primeiros tempos, fruto de diferentes visdes sobre o papel que
as forcas policiais afegds deveriam desempenhar no territério. A estratégia americana,
conduzida pelo Departamento de Defesa, que naturalmente influenciava também o
desempenho da NATO, preocupava-se prioritariamente com a formag¢do em quantidade,
considerando as forgas policiais sobretudo como forcas de seguranca que deveriam ter um
papel activo na contra-insurgéncia. A visdo alema, depois corroborada pela UE, era muito

mais “civilista,” focalizando a sua atencdo nos aspectos civis da reforma policial e na

42 A Franca, Alemanha, Itdlia e Espanha foram os paises europeus que mais se distinguiram neste Ambito
(Peral 2009, 334-35).
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ligacdo as populagdes locais, apostando na qualidade dos quadros (Gross 2011, 92-96).
Nesse contexto, a EUPOL focalizou os seus esforcos em trés pilares fundamentais: a
reforma do Ministério do Interior; a profissionalizacdo da Policia Nacional; e o
relacionamento entre a Policia e a Justica (Unido Europeia 2014c). O CSTC-A concentrou-
se em aspectos mais tacticos, de treino, equipamento e actuacdo policial em operagdes. A
ISAF contribuiu sobretudo para a formacao de unidades especiais de Policia (NATO 2015e,
16).

No final de 2009, em virtude do incremento da actividade insurgente, os lideres da
Alianca decidiram iniciar uma nova missao que designariam por NATO Training Mission in
Afghanistan (NTM-A). O objectivo seria treinar e apoiar as forcas de seguranca afegas,
tanto militares como policiais, tarefas que sendo semelhantes as atribuidas ao CSTC-A,
levaram a constitui¢io de um comando conjunto, assumido por um General americano.
Simultaneamente, a ISAF foi reforcando o seu apoio a formacdo das unidades locais,
destacando equipas de aconselhamento, as Operational Mentoring and Liaison Teams
(OMLT) e as Police Operational Mentoring and Liaison Teams (POMLT),*' que iriam
monitorizar a progressiva assuncdo de responsabilidades por parte dos afegdos. O
agravamento da situacdo securitdria levou também a um significativo refor¢o dos efectivos
da ISAF e da OEF, passando de cerca de cinco mil e seiscentos militares, em 2003, para
cento e trinta e dois mil elementos, de quarenta e oito nacdes, em 2011 (NATO 2014h, 7).
Neste ano, as forcas afegds comecaram a assumir progressivamente a responsabilidade do
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territorio, permitindo a redu¢do dos contingentes internacionais.

A EUPOL previa inicialmente um quadro organico de duzentos e sessenta
elementos, depois alargado para quatrocentos, mas nunca totalmente preenchido, sendo este
um dos grandes problemas que os HoM tiveram que defrontar.*®> Além desta importante
lacuna, como refere Eva Gross (2009, 30-31), a missdo europeia teve um arranque dificil,
causado pela complicada situacdo de seguranca que se vivia no territrio, agravado pelas
frequentes mudancas de HoM e sobretudo pelas disputas institucionais entre a UE e a

NATO. Especificamente, a ndo existéncia de equipamentos fundamentais, como viaturas

90 comandante da NTM-A passou a depender hierarquicamente do comandante da ISAF. Este assumiu em
simultdneo o comando da OEF, por forma a assegurar a unidade de comando na condugdo das operacdes
militares.

! Mais tarde designadas por Military Advisory Teams (MAT) e Police Advisory Teams (PAT).

2 A responsabilidade pela cidade de Cabul foi transferida em 2008, mas a restante parte do territério foi
assumida em cinco fases que decorreram entre Julho 2011 e Junho 2013 (NATO, 2013h).

3 0 efectivo maximo foi alcancado em Maio 2012 com trezentos e sessenta elementos internacionais.
Entrevista a Christiane Buck, 15 Janeiro 2015.
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blindadas, computadores e equipamentos de comunicacdes, afectou a seguranca dos
elementos da EUPOL impedindo, na fase inicial, o normal funcionamento da missdo. O
previsto deslocamento de pessoal para os PRTs, na auséncia de entendimento formal entre a
UE e a NATO/ISAF no que respeitava a seguranca dos membros da EUPOL, obrigou a
acordos bilaterais com as nagdes lideres dos PRTs. Mas estes acordos também ndo foram
faceis, especialmente nos casos de nacdes nao pertencentes a UE, como os USA e a

Turquia, na pratica colocando em causa os limites geogréficos da EUPOL.***

Confirmando estas dificuldades de relacionamento institucional, também David
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Leakey referiria,*>> que foram necessérios dois anos de negociagdes entre a NATO e a UE
para as forcas europeias no Afeganistio poderem ter acesso ao “Blue Force Tracking

System.”**

Em 2012 e ao contrério do que aconteceu no Kosovo, seria dado mais um importante
passo ao ser assinado um memorando de entendimento entre o0 Comandante da ISAF e o
HoM da EUPOL onde se oficializavam as regras para a seguranca do pessoal da missao
europeia e o apoio a dar pela Alianca.*’ Em termos préticos, as forcas de seguranca afegis
foram assumindo progressivamente a seguranca de todo o territério, mas a ISAF manteve a

responsabilidade executiva de garantir a seguranca do pessoal internacional.

A EUPOL adoptou medidas de seguranca préprias, contratando uma empresa de
seguranca privada, estando no entanto previsto que em situagdes extremas € se esta
protec¢do nao fosse suficiente, a ISAF actuaria em seu auxilio, assumindo-se na pratica
como o segundo nivel de resposta. A hipdtese, que para alguns poderia parecer mais ldgica,
de a Alianca ser a primeira responsdvel pela seguranca dos elementos da for¢a europeia,
obrigaria a que accOes de ambito mais civil ou policial fossem acompanhadas em
permanéncia por forcas militares, uma situacdo que responsdveis da UE consideram

desnecessdria e nalguns casos eventualmente passivel de dificultar o cumprimento do

% No total, a EUPOL apenas conseguiu instalar treze equipas (field offices) nos PRTs e em 2014 ji s6
existiam duas. Entrevista a Christiane Buck.

4350 Tenente-General David Leakey foi Director Geral do EMUE em Bruxelas, entre 2007 e 2010, tendo
proferido esta afirmacdo no Seminario “A NATO e a Unido Europeia,” Instituto da Defesa Nacional, Lisboa,
22 Outubro 2010.

¢ F um sistema de georreferenciacdo, desenvolvido inicialmente para as unidades americanas e depois
utilizado pelas diversas forgcas no terreno, que permite a localizagdo em tempo real das unidades amigas e
também dos elementos hostis.

7 Entrevista a Christiane Buck.
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4 . . .
mandato europeu. ¥ No entanto, nos primeiros tempos, a falta de seguranca mais robusta,

ndo s6 atrasou como limitou a expansdo geografica da EUPOL (Peral 2009, 334).

Com o passar dos anos muitos problemas foram sendo esclarecidos e limados, apesar
de se continuar a sentir um grande desequilibrio de recursos, ndo s6 humanos como também
materiais e financeiros.* Tornaram-se rotineiras as reunides das autoridades afegds com os
comandantes das forcas internacionais, no ambito do IPCB, existindo também, mais
esporadicas mas sempre que necessarias, reunides entre responsaveis da NATO e da UE.
Assim, sdo dignos de registo os encontros em Cabul, entre 0 NATO Senior Civilian
Representative e 0 Comandante Operacional da EUPOL,440 bem como entre o Comandante
da ISAF e o HoM da EUPOL, apoiados por um esfor¢co de cooperagdo permanente levado a
cabo pelos Estados-Maiores respectivos. Neste caso, destaque também para a existéncia nos

quadros da EUPOL de oficiais especialmente dedicados a ligacdo com a ISAF et

Todas estas ac¢des permitiram um elevado grau de entrosamento, assegurando a
complementaridade das actividades das forcas e elementos internacionais. Subsistindo no
entanto visdes mais “militaristas” ou mais “civilistas,” ao nivel tactico, a NATO foi
providenciando o treino bédsico em larga escala, sendo responsdvel pelo National Police

Training Centre, em Wardak,442

enquanto a EUPOL focalizou a sua aten¢do na formagao
dos graduados, supervisando o Kabul Staff College, mantendo também todas as actividades

relacionadas com a ligacdo da Policia a Justica (Unidao Europeia 2010f).

No que respeita ao relacionamento entre os 6rgdos da Unido, a situagdo ndo se
revelou muito melhor do que no Kosovo, notando-se um certo distanciamento entre a
EUPOL e o EUSR bem como a falta de apoio financeiro da delegacio da Comissdao
Europeia a necessidades da EUPOL. Apesar de estes problemas serem reconhecidos por
todos os intervenientes, a verdade é que neste campo poucos progressos se alcangaram

(Peral 2009, 335).

% Mika-Markus Leinonen, em entrevista, revelou cepticismo em relacdo a seguranga permanente com forcas
da NATO, que na sua opinido poderiam elas préprias atrair os ataques insurgentes.

% No periodo de Maio 2010 a Maio 2011, a EUPOL dispunha de cerca de trezentos elementos e um
orcamento de 54,6 milhdes de euros, enquanto NTM-A/CSTC-A contavam com mil e quinhentos a dois mil
elementos e 3,5 mil milhdes de euros, apenas para a reforma policial (Bloching 2011, 2).

9 Tratando-se de uma missio civil, recordamos que o Comandante Operacional da EUPOL é o Director do
CPCC sediado em Bruxelas.

“! Entrevista a Christiane Buck.

2 Este Training Centre ficou sob a responsabilidade de uma forca europeia denominada European
Gendarmerie Force (EUROGENDFOR) que contou com contributos dos USA e da Turquia. Iniciando a
missdo em Dezembro 2009 com cerca de duzentos efectivos, atingiu em Maio 2011 mais de quatrocentos,
ultrapassando assim os efectivos da EUPOL. Entrevista a Gomes de Almeida, Lisboa, 14 Julho 2013.
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A investigacdo que efectudmos leva-nos assim a concluir, que no Afeganistdo dada a
profusdo de actores e a gigantesca diversidade de tarefas, a coordenacdo multilateral foi
exercida por vdrias instincias a diferentes niveis, procurando tornar homogéneos os esforgos
da comunidade internacional. O dificil relacionamento institucional entre a NATO e a UE
impediu que o inicio da missao EUPOL Afghanistan obtivesse a eficdcia pretendida, embora
as limitagdes internas da Unido, como a dificuldade em obter os recursos humanos e
materiais necessdrios e a incapacidade de congregar os esforgcos europeus, tenham estado

também no amago dos problemas.

A situacdo securitdria e a realidade no terreno foram completamente diferentes dos
Balcds, onde a missdo EULEX tinha bastante mais relevancia e era mais facilmente
diferencidvel da missdo da KFOR. No caso do Afeganistao, a EUPOL e a NTM-A/CSTC-A
partilhavam responsabilidades da reforma policial e um deficiente relacionamento poderia
comprometer as missdes de ambas, compreendendo-se por isso que a este nivel a
cooperacdo se tenha tornado indubitdvel e imprescindivel, adquirindo certamente mais
relevancia se fosse acompanhada por igual esforco no patamar politico-estratégico de

Bruxelas.
8.3 Somalia

A globalizagdo econdémica e o aumento exponencial das transacoes entre a Europa e
o Extremo Oriente originaram que uma parte significativa do comércio maritimo mundial e
em especial da UE necessitasse de atravessar o Golfo de Aden.*”® Esta situacfo, associada
ao falhanco do Estado Somali, originou que entre Janeiro e Setembro de 2008 os actos de
pirataria ocorridos na regido do Corno de Africa aumentassem de forma dramitica,
verificando-se apenas nesse periodo cerca de cento e cinquenta ataques a navios cargueiros,
muitos dos quais ao servico do Programa Alimentar Mundial das Nagdes Unidas (PAM)

(French Delegation to the EU PSC 2008, 46).

Constatando essa realidade, que originou um nimero elevado de reféns e uma
importante reducdo do trafego maritimo na regidao, o CSNU aprovou duas Resolu¢des que se
debrucavam sobre este problema. A primeira, apelava a interven¢do da comunidade
internacional na estabilizacdo da situag@o interna na Somaélia e na protec¢do dos navios que
transportavam a ajuda humanitaria do PAM as populagdes somalis deslocadas. A segunda,

era mais vocacionada para o combate a pirataria, encorajando os Estados com meios navais

3 Cerca de 95% do comércio maritimo da UE (em volume) e 20% do comércio mundial passam pelo Golfo
de Aden (Unido Europeia 2012b, 14).
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e aéreos militares na drea, a coordenar esfor¢os e autorizando acg¢des de repressao, inclusive

em 4guas territoriais da Somalia (Organizacio das Nagdes Unidas 2008a; 2008b).***

Em resposta a estes apelos, a UE decidiu estabelecer em Bruxelas uma célula de
coordenacdo, a EUNAVCO, para apoio as missdes militares de vigilancia e proteccio, que
entretanto tinham sido iniciadas por alguns Estados Membros (Unido Europeia 2008j). Esta
iniciativa permitiu que logo a partir de Setembro de 2008 fossem organizadas escoltas aos
navios mais vulnerdveis. No més seguinte, a Unido decidiu iniciar na regido a sua primeira
operag¢do naval, com a designacido EUNAVFOR Somalia — Operation Atalanta, tendo por
objectivos contribuir, para a proteccdo dos navios do PAM e dos navios vulnerdveis em
transito na regido do Corno de Africa, dissuadindo e reprimindo todos os actos de
pimtaria.445 Consciente de que este combate se teria de realizar ndo s6 no mar mas também
ao longo da costa, pela eliminacdo das bases terrestres, a Ac¢do Comum da Unido referia
que a zona de operacdes consistiria “no territorio costeiro e nas aguas interiores da Somalia,
bem como nas zonas maritimas ao largo da costa da Somaélia e dos paises vizinhos na regiao

do oceano Indico” (Unido Europeia 2008m, Artigo 1 §1-2).

A Atalanta assumiu também as tarefas da EUNAVCO, instalando o Quartel-General
Operacional em Northwood, no Reino-Unido, mantendo em permanéncia o Comando da
Forca embarcado no Teatro de Operagdes e uma unidade logistica avancada, na base militar
francesa do Djibouti. A composi¢cdo da forca foi muito varidvel por haver uma grande
rotacdo de meios, mas integrou aproximadamente mil e duzentos a dois mil militares, quatro
a sete navios e duas a quatro aeronaves de patrulha e reconhecimento (Unido Europeia

20031).

As solicitacdes da ONU tiveram também resposta por parte da NATO, que logo em
2008 fez deslocar meios navais para a regiao, realizando de Outubro a Dezembro a operagdo
Allied Provider, tendo por missdo providenciar escoltas aos navios da PAM e em
simultaneo patrulhar os mares da costa da Somalia, para dissuadir os ataques de piratas a
outros navios. A esta operagdo sucedeu a Allied Protector, que decorreu de Marco a Agosto

de 2009,*° passando no final desse periodo a designar-se Ocean Shield, o nome que

% Uma terceira Resolugio, a 1838, de 7 Outubro 2008, veio reforcar as duas anteriores e congratular-se com
0S apoios em curso.

50 comando da Atalanta foi rodando de quatro em quatro meses e por duas vezes Portugal assumiu essa
responsabilidade, com o Comodoro Alberto Silvestre Correia em 2011 e com o Comodoro Jorge Novo Palma,
em 2013.

¢ Nos primeiros quarto meses, esta operacio foi comandada pelo Contra-Almirante portugués José Pereira da
Cunha.
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perdurou até aos nossos dias.*” O comando operacional localizou-se também em
Northwood, mas no edificio do Comando Maritimo permanente da NATO (MARCOM),
onde a partir de 2013 e com a nova reestruturagdo dos comandos da Alianga passaram a ser
conduzidas todas as operacdes maritimas da Alianca. Os meios navais, normalmente
bastante mais reduzidos que os da UE, incluiram entre dois a quatro navios, destacados por

rotacdo das Forcas Maritimas de Reac¢ao Imediata — SNMG 1 e 2.

As preocupagdes americanas na regido do Corno de Africa tiveram expressio logo
apés o 11 de Setembro, quando foi destacada para aquela drea uma For¢ca Naval
internacional, a CTF 150, focalizada na seguranca maritima e no combate ao terrorismo,
incluindo operagdes contra o trifico ilegal de armas e drogas. A CTF 150 fazia parte da
coligacdo de trinta nacdes denominada Combined Maritime Force (CMF), criada em
Fevereiro de 2002, sob a lideranca da 5* Esquadra americana, com o comando sediado no
Bahrain. Com o incremento dos ataques a navios cargueiros € em resposta também as
Resolu¢des do CSNU, em Janeiro de 2009 a CMF foi reforcada com a CTF 151, com o
objectivo de combater a pirataria maritima.**® O comando das CTFs foi sendo exercido em
rotacdo pelos paises participantes na coligacdo e os meios navais foram muito variaveis, de
acordo com as disponibilidades e necessidades especificas, mas de uma forma geral tdo ou
mais reduzidos que os da Ocean Shield, com a agravante de a sua 4rea de intervengao incluir

ainda uma parte do Golfo de Oma, que ndo era contemplada pela missdo europeia.

Considerando que uma grande percentagem dos armadores e dos membros das
tripulacdes dos navios mercantes que atravessavam aquela regido eram oriundas do Extremo
Oriente, ndo € de estranhar que além dos trés conjuntos de for¢as anteriormente referidos,
tenham permanecido na regido outros meios navais. Existiram assim destacamentos
independentes da China, India, J apao, Maldésia, Republica da Coreia, Irdo e Russia, alguns

destes contribuindo esporadicamente também para a CMF R

Com todos estes meios na regido, foi necessdrio implementar medidas de
coordenacdo, destacando-se para o efeito a International Maritime Organization (IMO), uma
agéncia especializada da ONU para os assuntos maritimos. Uma das suas primeiras

iniciativas foi a definicdo de um corredor internacional de passagem no Golfo de Aden

“7 Em Junho de 2012 o NAC estendeu a missdo até ao final de 2016.

8 A partir de 2004 a CMF passou a incluir também a CTF 152, vocacionada para a seguranca maritima na
regido do Golfo Pérsico. As CTF 150 e 152 contribufam para o esforco da operacdo Enduring Freedom
(Combined Maritime Forces 2014).

“9 Entrevista a J orge Novo Palma, Lisboa, 6 Novembro 2013.
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(IRTC), por onde passou a ser recomendado o transito dos navios civis e onde incidiam as
escoltas e patrulhas das forcas presentes. Foram depois criados diversos centros
coordenadores do trafego maritimo na regido, sendo de destacar o NATO Shipping Centre
(NSC) e o Maritime Security Centre, Horn of Africa (MSCHOA) da UE, ambos
dependentes dos respectivos comandos operacionais em Nortwood e ainda o Maritime
Liaision Office (MARLO) americano, sediado no Bahrain. Estes organismos permitiram
uma troca de informagdes constante entre as forcas militares e os navios civis, controlando
os movimentos, alertando para potenciais riscos de pirataria e aconselhando as accdes a

4
desenvolver em caso de ataque. %0

Da grande quantidade de meios navais militares, a Unido Europeia, a NATO e a
CMF eram reconhecidas como os “Big Three,” por serem as organiza¢des que mantinham
uma presenca mais constante e tinham procedimentos de cooperacdo mais consolidados,
beneficiando do facto de incluirem muitas na¢des em comum. Percebendo-se logo no inicio
das operacdes que, por motivos politicos, ndo seria possivel implementar a unidade de
comando entre os “Big Three,” tentou-se desde muito cedo implementar uma certa unidade
de esfor¢os. Nesse ambito foi possivel assinar, ao nivel militar-estratégico, um documento
comum tendo por objectivo facilitar o planeamento e execugdo das diferentes actividades,
atribuindo a cada um dos comandos, por rotagado, as fungdes de coordenador: das visitas aos

. - . 1. . 451
portos da regifio; das ac¢des na Bacia da Somdlia; e das missdes no IRTC.*

Além deste documento, aos niveis operacional e tactico foi também possivel acordar
conceitos e planos de operagdes que foram sendo revistos anualmente, constituindo as bases
para a coordenacgdo e integracdo das acgﬁes.“s2 Na sequéncia desses documentos, ao nivel
operacional, os trés Estados-Maiores em Northwood e no Bahrain reuniam-se
semanalmente, através de videoconferéncia, revendo as ultimas ac¢des efectuadas e
acertando prioridades ao nivel de cobertura de vigilancia para as semanas seguintes. Para
agilizar a coordenacdo, a este nivel existiam ainda oficiais de ligacdo da NATO no QG da
UE e vice-versa, assim como a CMF tinha um oficial em Nortwood, apoiando ambas as

operacdes. No patamar tictico, os comandantes da Atalanta, Ocean Shield e CTF 151,

9 A IMO e os NSC, MCHOA e MARLO faziam parte de uma rede mais vasta de centros de coordenagio e
partilha de informagdes que se foi progressivamente alargando, integrando nomeadamente, o Regional
Cooperation Agreement on Combating Piracy and Armed Robbery against Ships in Asia, o Maritime Trade
Organisation do Reino Unido, o Piracy Reporting Centre, bem como Information Sharing Centres no Quénia,
Tanzania e Iémen (NATO 2015f; Unido Europeia 2014d; United States Naval Forces Central Command
2014).

“! Entrevista a Novo Palma.

2 Mesmo assim, as Regras de Empenhamento, um documento fundamental para determinar as condi¢des para
o uso da forca, ndo foram uniformizadas e mantiveram-se restritas no ambito de cada forga.
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reuniam-se no mar sempre que possivel, normalmente na zona do IRTC, onde todos deviam
colocar meios. Além desses encontros, mais ou menos esporadicos, trocavam informagdes
semanalmente, por “chat,” através de uma rede de comunicagdes americana, instalada para o
efeito. Ao nivel das células de operacdes e informagdes existia uma comunicacio didria, a
horas definidas, para efeitos de coordenacdo do emprego dos meios e partilha de

. x 453
informacao.

Apesar de todos estes mecanismos de coordenacdo, teoricamente muito validos,
existiam alguns aspectos praticos, originados por decisdes de indole politico-estratégica, que
provocavam algumas dificuldades de relacionamento e de cumprimento das missdes dos
diferentes comandos. Importa neste ambito realcar quatro aspectos fundamentais: o
desequilibrio de meios; os diferentes estatutos das forcas; as distintas visdes em relacdo a
abordagem abrangente dos problemas na regido; e os interesses nacionais em confronto. O
desequilibrio dos meios navais e aéreos foi sempre muito evidente, com a Atalanta a
apresentar um nivel de participacdo bastante mais elevado, permitindo-lhe desempenhar um
papel mais relevante, enquanto as outras duas organizagdes tinham um grande peso politico
e institucional, mas detinham meios muitas vezes reduzidos a sua expressao minima. Nao
admira por isso, que os maiores tivessem alguma relutdncia em cumprir as orientacdes dos
mais pequenos, quando a estes cabia por rotacdo a coordenacdo de determinadas

.. 454
actividades.®

O estatuto das forcas e a sua capacidade de assinar protocolos com os paises da
regido influenciavam também os aspectos tacticos. A UE, com o seu estatuto juridico
proprio, aprovou a Convencao Internacional da ONU para a Lei do Mar e realizou acordos
com o Quénia, Seicheles, Djibouti e Maldivas, podendo deter e transferir para os tribunais
destes paises os piratas interceptados. A NATO e a CMF nido tinham o mesmo estatuto e
nao podiam efectuar o mesmo tipo de detengdes, tendo os acordos que ser realizados

individualmente pelos paises integrantes das operagdes, o que nem sempre foi possivel.

Por outro lado, como ja aflordmos atrds, a pirataria na costa da Somalia, ndo se
revelou um problema passivel de ser resolvido no mar, de forma sectorial, uma vez que
estava intimamente relacionada com a situagdo politica, social e econdmica,

verdadeiramente caracteristica de um Estado Falhado. No conjunto dos “Big Three,” apenas

3 Entrevista a Novo Palma.
% Em 2013, por exemplo a Atalanta tinha dez navios, a Ocean Shield dois e a CTF 151 apenas o navio de
comando (Entrevista a Novo Palma).
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a Unido implementou uma abordagem abrangente (comprehensive approach) da situacgdo,
investindo em simultaneo em varios projectos complementares. Assim, além da Atalanta, a
UE foi desenvolvendo no continente outros trés polos de actividades: a Somalia Unit; a
EUTM Somalia; e a EUCAP Nestor. A primeira, gerida por um EUSR e operando desde o
Quénia, foi responsdvel por um conjunto de programas de ajuda ao desenvolvimento,
aplicando muitas dezenas de milhdes de euros em areas essenciais como a saude, educacao,
infraestruturas, desenvolvimento rural, seguranca, ou governagdo (Unido Europeia 2014e).
A segunda, sediada no Uganda visou contribuir para a formacao e treino dos quadros das
Forcas Armadas somalis.*> A terceira, com QG no Djibouti, tinha como objectivo
desenvolver as capacidades de seguranca maritima de cinco Estados no Corno de Africa,
nomeadamente, na Somédlia, Seicheles, Tanzania, Quénia e Djibouti (Unido Europeia

2014g).

Entretanto, a NATO e CMF foram-se concentrando nas actividades no mar, embora
por vezes 0s seus navios se aproximassem de terra para algumas visitas ou actividades de
apoio as populacdes, nomeadamente de ambito sanitdrio. Estas ac¢des ndo eram abrangidas
pelo documento comum aprovado, nem eram sujeitas a qualquer tipo de coordenacao, dando
por vezes sinais politicos contraditdrios e ndo contribuindo para o esfor¢o conjunto. Acresce
ainda, que diversos paises europeus, como a Alemanha, Franca, Reino Unido ou Itdlia,
apesar de integrarem muitas vezes as for¢as dos “Big Three,” ndo deixavam de zelar pelos
seus interesses nacionais, 0os quais se sobrepunham muitas vezes aos designios da prépria
UE, realizando acg¢des de carécter bilateral, ndo coordenadas com os Parceiros e por isso

L, L, . . . . L. e~ 4
também passiveis de provocar maiores desequilibrios politicos na regido.**°

Constatando todos estes inconvenientes, Pereira da Cunha, um dos primeiros
comandantes da Ocean Shield, defendia em 2011 que as operacdes da NATO e UE se
deveriam fundir, permitindo assim a unidade de comando e a verdadeira concentragdo de

457
esforcos.

Novo Palma, comandante da Atalanta em 2013, n3o tem a mesma opinido e
defende que na actualidade este tipo de missdes, fora do dmbito da guerra pura e mais no
patamar da seguranca, realizam-se em ambientes de grande complexidade, com a presenca

de multiplos agentes, com grande necessidade de cooperacdo e onde € necessario encontrar

3 No inicio de 2014 esta missdo transferiu o seu QG para a capital da Somdlia, onde passou também a ser
responsdvel pela SSR ao nivel do Ministério da Defesa e da chefia das Forcas Armadas (Unido Europeia
2014f).

¢ Sendo a Somdlia um Estado Federado com diversas entidades antagénicas, os apoios desequilibrados
causavam grande instabilidade politica e alimentavam rivalidades. Entrevista a Novo Palma.

47 Vice-Almirante Pereira da Cunha, Semindrio "A Prevencdo e a Resolugdo de Conflitos em Africa," IDN,
Lisboa, 10 Outubro 2011.
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denominadores comuns, ndo sendo possivel implementar a unidade de comando, mas

. 458
aconselhando a unidade de esforcos.

Tendemos a concordar com esta segunda formulacdo que nos parece mais
pragmdtica e realista. Se em termos puramente operacionais a fusio seria o ideal, ndo nos
parece que em termos politicos tal desiderato seja alcancavel nos tempos mais préximos, ja
que ambas as organizacdes tém interesses na regido e face também as restantes forgas e

paises presentes nenhuma vai querer perder a capacidade de influenciar a situacao in loco.
Sintese conclusiva

As vérias operagdes e missdes que acabamos de estudar permitiram descortinar a
grande diversidade de situacdes e de respostas por parte das duas organizagdes em apreco.
Pode dizer-se, no entanto, que os objectivos finais foram muito semelhantes e embora em
diferentes graus, de acordo com as realidades politicas e estratégicas locais, se traduziram
nos trés parametros consensualizados para o Afeganistdo, seguranca, governacdo e
desenvolvimento, qualquer deles indispensdvel para o éxito global. Para atingir esse
desiderato, a NATO privilegiou a seguranca através da utilizacdo do seu vector militar,
enquanto a Unido Europeia foi doseando as suas capacidades militares e civis, colocando
sempre grande énfase nas ajudas ao desenvolvimento, numa clara ldgica de

complementaridade.

O tipo de cooperagdo foi variando também de acordo com as circunstincias, os
intervenientes e as missOes concretas, podendo afirmar-se ndo ter existido um
relacionamento uniforme, sentindo-se no entanto aos niveis operacional e tictico bastante
maior apeténcia para a conjugacdo de esforcos. Por outro lado, a aproximacgao foi mais fécil
nas situagdes em que a Unido desempenhou operacdes militares, as primeiras das quais na
FYR e na BIH ao abrigo do Berlin Plus, em substituicdo de anteriores missdes da Alianca e
a ultima, ao largo da Somdlia numa operacdao em tudo semelhante a da NATO. Nos casos da
Concordia e da Althea atingiu-se o “patamar ideal” da unidade de comando, que nunca mais

foi possivel alcancar.

No caso da Somdlia, foi extremamente importante o consenso estratégico quanto as
operacdes maritimas a realizar, as quais beneficiaram também da co-localizacdo dos
comandos de nivel operacional, tornando possivel a assinatura de documentos comuns

enformadores da relacdo. A facilidade de ligac@o entre os comandos tacticos embarcados, da

438 Bntrevista a Novo Palma.
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Atalanta, da Ocean Shield e também da CTF 151, foi outro factor relevante, que foi possivel
implementar gracas ao apoio técnico dado pela coligacdo liderada pelos USA. As
dificuldades no relacionamento, tiveram origem no desequilibrio dos meios, nos diferentes
estatutos das forgas, nas distintas visdes em relacdo a abordagem abrangente dos problemas
da regido e nos interesses nacionais em confronto, no fundo fazendo realgar a inexisténcia

de um consenso politico mais alargado.

No Kosovo, as missdes da NATO e da Unido eram completamente diferentes entre
si, mas também complementares nos objectivos a alcangar. Nao foi possivel acordar um
documento comum, nem sequer ao nivel tactico, por dificuldades de entendimento politico,
neste caso essencialmente relacionadas com as diferentes visdes sobre o estatuto do Kosovo.
Mesmo assim, no dia-a-dia, o nivel de entrosamento foi muito relevante, realizando-se
inimeras operacdes conjuntas, que beneficiaram os propodsitos da KFOR e da EULEX,
tornando mais coerentes os esfor¢cos da comunidade internacional. Neste ambito e apesar da
inexisténcia de um acordo escrito, foi tacitamente reconhecido, sendo implementado quando
necessdario, 0 apoio securitdrio mais robusto da forca da Alianca aos elementos europeus. O
aspecto que mais afectou a realizacdo de operacdes conjuntas foi a reduzida autonomia do

HoM da EULEX, sempre muito dependente das decisdes politicas de Bruxelas.

No Afeganistao, a EUPOL revelou-se extremamente reduzida face a vastissima
presenca da NATO, criando um certo sentimento de menoridade daquela em relag@o a esta.
Neste teatro de operagdes, tal como no Kosovo, a missdo europeia chegou bastante mais
tarde que as forcas da Alianca, tendo, todavia, neste contexto a particularidade de
compartilhar as tarefas de formacao da policia local. O inicio da missdo foi muito dificil, por
se tratar de um ambiente hostil e inseguro, onde faltaram apoios logisticos e operacionais
essenciais € onde a visdo alema e europeia de uma policia mais “civilista,” colidiu com a
visdo americana ¢ da Alianca, mais “militarista.” Com a evolucdo da situacdo e a
progressiva assuncdo de responsabilidades por parte das autoridades afegds, foram sendo
implementadas medidas de coordenacdo e cada uma das organizacdes acabou por ganhar o
seu “nicho de mercado,” contribuindo em complementaridade para o esforco comum. De
ambito bilateral, foi possivel também assinar entre a ISAF e a EUPOL um memorando de
entendimento visando garantir, em situagdes extremas, a seguranca dos elementos europeus

através da forca robusta da NATO.

Mesmo sendo operacdes e missdes muito diversas, a procura de um fio condutor
comum leva-nos a realcar quatro aspectos que nos parecem ter moldado os relacionamentos.
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O primeiro diz respeito aos desencontros ao nivel politico-estratégico que acabaram
por se reflectir negativamente no desenrolar das operagdes e missdes. Como se viu em
relac@o a reduzida autonomia do HoM da EULEX, ou aos problemas iniciais da EUPOL, ou
mesmo quanto a disparidade no tratamento de documentagdo classificada, situagdes dubias

ao nivel superior originaram dificuldades ao nivel téctico.

O segundo, bem patente em todas as situacdes que estuddmos, foi o relacionamento
entre os comandantes no terreno. A resolucdo dos conflitos modernos esta muito centrada na
tecnologia, mas o factor humano continua a ser excepcionalmente importante. Assim, se 0s
comandantes das forcas tiverem um bom entendimento pessoal e estiverem disponiveis para

cooperar, é¢ dado um passo fundamental no sentido da prossecu¢do dos objectivos.

O terceiro teve a ver com os efectivos e o equilibrio dos esforcos de cada uma das
organizagdes. Vimos que na Somdlia a UE teve normalmente mais meios € esse aspecto
levou-a a almejar uma posicdo de maior relevo, tendo dificuldade em aceitar que outros
coordenassem determinadas ac¢des, enquanto no Afeganistdo a sua fraqueza de meios lhe

retirou importancia e capacidade negocial.

O quarto aspecto foi a impossibilidade de aplicacdo do principio da unidade de
comando. Na actualidade, a diversidade dos conflitos e a multiplicidade dos interesses
nacionais e regionais originam a intervencdo simultanea de diferentes actores, dificultando
enormemente a coordenagdo das tarefas. No entanto, para os que defendem os mesmos
valores e pretendem atingir os mesmos objectivos, a cooperacdo tornou-se fundamental,

procurando-se agora a unidade de esforgos.

A principal conclusdo que retiramos do nosso estudo € que nas operacdes e missoes
em que NATO e UE estdo envolvidas lado a lado, ambas beneficiam do trabalho em
conjunto ¢ em termos praticos, como refere Leo Michel (2007, 3), “nenhuma das
organizagdes se pode permitir falhar ou ver a outra a falhar.” A Alianca com o seu caricter
mais militar e robusto e a Unido com a sua pandplia de meios civis e militares, dispdem em
conjunto de instrumentos fundamentais para a resolugcdo de situagdes complexas como nos
Balcas, no Afeganistdo ou na Somaélia. Os comandantes no terreno ja entenderam como esta
cooperacdo bilateral € importante e imprescindivel para o cabal cumprimento das suas

missoes. Falta convencer os lideres politicos.

Pensamos assim ter dado resposta a QDS8. Confirmdmos também a HC3, que
afirmava que a cooperacdo estratégica nas vertentes do desenvolvimento de capacidades e
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das operagdes e missdes conjuntas permite atingir os objectivos comuns, com maior eficdcia

e beneficio para ambas as organizagdes.
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Analise e discussdo dos resultados

A nossa investigacdo teve por objectivo responder a Questdo de Partida : “Como se
pode definir e enquadrar a cooperacao estratégica entre a NATO e a UE ocorrida no século
XXI e qual a sua importancia no contexto da seguranca e defesa da regido euro-atlantica?”
Esta QP permitiu-nos orientar e delimitar o nosso estudo, investigando os varios aspectos
que influenciaram esse relacionamento estratégico, avaliando a sua relevancia para as

sociedades ocidentais.

O argumento que considerdmos como Hipdétese Principal, dava uma resposta parcial
a QP referindo que: “Apesar das dificuldades politico-institucionais, a cooperacao
estratégica entre a NATO e a UE € vidvel e pode ser incrementada, sendo um factor crucial
para garantir a paz, seguranca e estabilidade da regido euro-atlantica.” Esta HP esteve
sempre no amago da investigacdo podendo ser infirmada ao longo das varias fases do nosso
estudo, mas sendo confirmada apenas no final do trabalho depois de devidamente avaliados

todos os parametros de analise.

Para uma resposta mais completa a QP e a total confirmacdo da HP levantdmos oito
Questdes Derivadas e trés Hipdteses Concorrentes. As QD permitiram aprofundar os
diversos aspectos do tema de uma forma ldgica, sistemdtica e coerente, enquanto as HC
foram dando respostas parciais as QD, contribuindo progressivamente para a validacdo da

HP.

O percurso metodoldgico que idealizdmos levou-nos a estruturar a investigacdo em
trés partes. A primeira, dedicada a caracterizacdo e conceptualizacdo estratégica foi
subdividida em trés capitulos que procuraram dar resposta as QDI1, 2 e 3, confirmando a
HCI. A segunda parte fez a andlise da parceria e dos principais desafios, sendo também
abordada em trés capitulos, respondendo as QD4, 5 e 6 e dando o aval a HC2. A terceira
parte debrugou-se sobre estudos de caso relativos ao desenvolvimento de capacidades e as

operacdes e missdes em que ambas as organizagdes participaram, incluindo dois capitulos

referentes as QD7 e 8, validando a HC3.

Em cada um dos capitulos retirdimos conclusdes parcelares que foram dando resposta
as QD e confirmando as HC. Iremos de seguida analisar e discutir resumidamente os

resultados que obtivemos.

A primeira parte do nosso trabalho pretendeu caracterizar a NATO (QD1) e a UE
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(QD2), passando depois ao estudo da evoluciao dos conceitos estratégicos de cada uma das

organizacdes, tentando perceber que tipo de aproximagdo demonstraram (QD3).

No ambito da QDI, estuddmos as actividades da NATO desde a sua criagdo e
debrucdmo-nos sobre os seus documentos e decisdes mais marcantes, verificando ainda a
forma como se organizou para ir cumprindo as suas tarefas. Este trabalho permitiu esbogar a
sua caracterizacdo, concluindo-se ser uma Alianca politico-militar, de matriz
intergovernamental, que tem por objectivo assegurar a defesa colectiva dos seus EM,
alicercando a uni@o em valores comuns, na robustez das decisdes por consenso, nas
estruturas permanentes, na doutrina unificada, na transformagdo que foi sendo capaz de
operar no seu seio e na mais-valia do elo transatlantico. Os principais problemas com que se
confrontou foram o desequilibrio na partilha dos esforcos (com os USA a assumir o fardo
mais pesado) e as reduzidas capacidades civis que condicionaram a actuagdo auténoma. Por
tudo isso, esta organizacao pode ser considerada um instrumento essencial para a seguranga

cooperativa do Ocidente, ndo sendo no entanto sé por si suficiente.

A QD2 levou-nos a investigar a UE, especialmente a evolucdo do seu vector de
seguranca e defesa, sem esquecer no entanto outros elementos de poder importantes,
nomeadamente nas dimensdes civil € normativa, que complementam a anterior. Ao
contrdrio da NATO, estamos agora perante uma organizacdo politica hibrida com maior
apeténcia para os aspectos econdmicos e sociais que garantem o bem-estar das populagdes,
sO tardiamente e timidamente se preocupando com o0s aspectos de seguranga, apesar de esta
também ter estado na sua génese. Mesmo assim, foi possivel ao longo da ultima década
desenvolver uma PCSD, de cariz intergovernamental (embora muito dependente das regras
ditadas pela Franca, Alemanha e Reino Unido), com uma arquitectura institucional dedicada
e uma actuacdo global, credivel e auténoma, embora limitada. A conjugacdo das suas
capacidades civis e militares conferiram-lhe uma enorme plasticidade, assim como o poder
normativo lhe permitiu transmitir os seus valores fundamentais e redefinir normas
internacionais. Mas em termos genéricos, a crise econdémica, aliada a problemas como a
complexidade institucional e o peso excessivo de alguns paises, trouxeram-lhe bastantes
dificuldades. O desequilibrio na partilha do esfor¢o, muito relacionado com recursos
limitados mas também com falta de vontade politica foi o aspecto que mais fragilizou a area
da PCSD. A UE revelou-se assim um imprescindivel produtor de seguranca internacional
mas as suas caracteristicas e vulnerabilidades também nao permitiram considera-la auto-

suficiente.
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A QD3 permitiu-nos avaliar a evolucdo das opgdes estratégicas de cada uma das
organizacdes por forma a tentar perceber o seu grau de aproximagdo neste dominio.
Passdmos por isso em retrospectiva os compromissos oficialmente assumidos e efectudmos
uma andlise comparativa, especialmente sobre as percep¢des de ameacas e riscos, as tarefas
e objectivos, as dreas de actuagdo, as capacidades e a vontade politica e coeréncia. As
percepcdes de ameacas e riscos e as tarefas e objectivos que decorrem daqueles desafios, se
bem que nao exactamente coincidentes revelaram muitas preocupacdes semelhantes e até
uma importante complementaridade de conceitos e responsabilidades. No que respeita as
areas de actuagdo, a UE € a tinica que se assume como actor global, enquanto a NATO por
dificuldade de consenso prefere definir-se como parceiro de seguranca global, o que na
pratica lhe permite também uma actuacdo alargada. Nas capacidades, enquanto a Unido
procura ter um conjunto de instrumentos de natureza civil, militar e sobretudo econémica, a
Alianca dispde também de vectores politicos e diplomdticos mas assenta a sua forca em
meios militares convencionais e na dissuasdo nuclear. A vontade politica e coeréncia entre
as decisoOes e as acc¢oes sdo dois aspectos que afectam ambas as organizacgoes, verificando-se

que muitas vezes 0s interesses nacionais prevalecem sobre anseios colectivos.

Consideramos assim ter confirmado a HC1 que defendia que, NATO e UE sao
organizacdes especialmente aptas para dar resposta as actuais ameacas a seguranca € a
evolugdo que registaram na ultima década, inclusive nos seus conceitos estratégicos,
permitiu alargar e melhorar o Ambito de actuacdo de ambas, ndo sendo possivel nomear
apenas uma como varidvel decisiva. Comprovamos que quer a Alianca quer a Unido
sofreram neste inicio do século XXI uma série de transformacdes, fruto da progressiva
actualizacdo das sua opgdes estratégicas, passando a contar com excelentes instrumentos

para fazer face aos desafios da actualidade. No entanto, as suas particularidades tornaram-

nas individualmente tdo indispensaveis como insuficientes.

A segunda parte da nossa investigacdo pretendeu verificar, como evoluiu e que
factores influenciaram o relacionamento bilateral (QD4), quais as convergéncias e
divergéncias transatlanticas e respectivas consequéncias para a cooperacdo NATO-UE
(QDS5) e por ultimo, quais os desafios que a Turquia e a Russia colocam a parceria entre as

duas organizagoes (QDO).

A QD4 conduziu-nos ao estudo das principais etapas do relacionamento, permitindo-
nos perceber as origens e os contornos das dificuldades sentidas, as quais se baseavam
sobretudo em duividas e receios de americanos e franceses e em problemas institucionais
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entre a Turquia e Chipre. Vimos entdo, que se registou uma importante evolu¢do, embora
intermitente, na relacdo entre as duas organizagdes, ndo se atingindo no entanto o patamar
de exceléncia na parceria. A visdo da Alianca esteve sempre muito ligada as percepgdes
americanas, que progressivamente se foram abrindo a uma maior autonomia europeia. A
politica externa francesa também mudou, com Sarkozy, retirando-se outra das barreiras que
se sentiam a aproximacdo NATO-UE. O diferendo entre a Turquia e Chipre manteve-se
inalterado impedindo contactos oficiais, mas nao obstando a proliferacio de encontros

informais aos diferentes niveis, permitindo alguma coordenagdo de actividades.

A QDS levou-nos a investigar as convergéncias e divergéncias transatlanticas e a sua
influéncia na parceria NATO-UE. Para isso, come¢dmos por estudar comparativamente
diversos factores do relacionamento entre os USA e a Europa, abordando aspectos
historicos, geogréficos e politicos, passando para os valores e percep¢do das ameagas,
incluindo depois outras vertentes importantes como a seguranga e eficiéncia energética, as
preocupacdes ambientais, as ajudas ao desenvolvimento e a cooperacdo econdémica. Para
completar esta andlise, fomos depois verificar as atitudes americanas e europeias,
nomeadamente o esfor¢o que foi sendo feito de cada um dos lados do Atlantico em prol da
seguranca e defesa comum. Concluimos, que apesar das dificuldades, o relacionamento
transatlantico demonstrou mais aspectos de convergéncia do que de divergéncia, sendo de
salientar pela positiva a excelente cooperacdo econdémica e pela negativa o decrescente
esforco europeu na drea da seguranca e defesa, muito contrdrio as praticas € anseios
americanos. As vulnerabilidades existentes de ambos os lados, quando vistas a luz da
relacdo NATO-UE, aconselham a uma partilha equilibrada de tarefas, numa férmula mista
que consideramos de ‘“geo-funcional,” com cada uma das organizagdes a apoiar a outra,

aproveitando o melhor que tém para oferecer.

A QD6 teve por objectivo aprofundar o estudo sobre os posicionamentos
geoestratégicos da Turquia e da Russia tentando esclarecer a respectiva influéncia na
parceria NATO-UE e sobre cada uma destas organizacdes em particular. Analisimos assim
os actores, as politicas e os acontecimentos ocorridos sobretudo no século XXI, verificando
as relagdes que aqueles dois paises desenvolveram com a Alianga, a UE, os USA e outros
polos regionais. No que respeita a Turquia, constatimos o seu importante e responsavel
papel como membro da Alianga em contraste com as inimeras tentativas infrutiferas de
adesdo a UE, que parecem estar a propiciar o seu desenvolvimento como poténcia

mugulmana regional. O seu diferendo com Chipre constitui o principal factor do bloqueio
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no relacionamento institucional da NATO com a UE, mas ndo tem impedido o
desenvolvimento de relacdes informais a diferentes niveis, sendo possivel identificar
pequenos passos concretos que poderiam ajudar a desanuviar a tensdo. A Rissia, ¢ um
desafio mais preocupante, porque apesar de alguns sinais contraditdrios, recusa aproximar-
se da NATO e da UE e ndo permite que paises que considera na sua 6rbita, como a Ucrania
e a Georgia, caminhem para Ocidente. Este “inimigo” comum poderd constituir o
catalisador do reforco dos lacos NATO-UE e um verdadeiro teste a sua capacidade de

entendimento.

Em fung¢do das respostas que obtivemos as ultimas trés QD consideramos ter
confirmado a HC2 que defendia que, NATO e UE sdo duas organizacOes internacionais
tendencialmente mais complementares € menos concorrentes € os desafios colocados pela
Turquia e pela Russia ndo sdo passiveis de alterar negativamente essa evolugdo natural,
podendo mesmo contribuir para o reforco da parceria. Registimos assim, uma evolugdo
positiva na relacdo, embora ndo isenta de dificuldades, verificimos que as convergéncias
transatlanticas sdo mais importantes que as divergéncias e concluimos que os desafios
colocados pela Turquia e pela Russia nao s@o inultrapassaveis, podendo até influenciar uma

maior cooperacdo NATO-UE.

Na terceira parte do nosso trabalho realizdmos estudos de caso focalizando a atencao
no desenvolvimento de capacidades (QD7) e nas operacdes e missdes em que ambas as

organizacdes participaram (QDS).

Para dar resposta a QD7, fomos investigar os processos e 0s responsdveis pelo
desenvolvimento de capacidades, assim como as principais etapas e conclusdes dos
trabalhos realizados, tentando perceber que tipo de cooperacdo bilateral existiu. No final
aborddmos quatro casos paradigmdticos dos sucessos e insucessos do relacionamento.
Concluimos que os processos demonstram algumas preocupacdes comuns, mas a pratica do
“top-down approach” da Alianca revela-se mais pragmética e eficaz, por determinar
objectivos de capacidades que passam a ser compromissos nhacionais, ao contrdrio do
“bottom-up approach” da UE onde a iniciativa de preenchimento de lacunas esta quase
totalmente nas maos dos EM. Na anélise das etapas e conclusdes, vimos que a fusdo dos
inquéritos foi um passo muito importante que permitiu maior transparéncia e acuidade na
afericio dos resultados, mas ndo impediu duplicagdes de esforcos e auséncia de
complementaridade. A evolucdo dos projectos de Pooling and Sharing na UE e de Smart
Defence na Alianca originaram alguma discussdo bilateral, embora sempre muito
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condicionada pelas dificuldades politico-institucionais ja referidas. Os casos de sucesso e
insucesso permitiram comprovar que quando existe cooperacdo os resultados s@o
extremamente positivos e remuneradores para ambas as organizagdes, enquanto as opcoes

de exagerada autonomia conduzem a duplicagdes desnecessdrias e gastos supérfluos.

A QD8 conduziu-nos para o estudo do historial, objectivos, linhas de actuacdo e
dificuldades sentidas nas operacdes e missdes nos Balcas, no Afeganistdo e no Corno de
Africa, tendo em vista retirar conclusdes sobre a importincia da cooperacio bilateral.
Concluimos que dada a diversidade dos teatros e das respostas dadas pelas duas
organizagdes ndo foi possivel encontrar um padrdo de relacionamento uniforme, apesar de
se notar aos niveis operacional e tdctico uma maior apeténcia para a conjugacdo de esforgos,
do que ao nivel estratégico. Nos Balcas, especialmente no Kosovo, a cooperacao bilateral
foi posta a prova e mesmo sentindo-se dificuldades politicas no seio da UE, foi possivel
atingir um bom nivel de entrosamento. No Afeganistio a vasta presenca da NATO e a sua
vertente mais “militarista,” contrastou com a reduzida participacdo da UE, de pendor mais
“civilista,” mas as medidas de coordenac¢do que foram sendo implementadas permitiram a
complementaridade das ac¢des. Na Somélia, apesar de também nao existir consenso politico
alargado, foi possivel ao nivel militar acordar planos e conceitos de operacdes conjuntas,
envolvendo forcas da Alianca, da UE e dos USA, provando a viabilidade e importancia da

unidade de esforcos.

Consideramos assim ter confirmado a HC3 que defendia que, a cooperacdo
estratégica, especialmente nas vertentes dos processos de desenvolvimento de capacidades e
das operacOes e missdes em que ambas estejam envolvidas, permite atingir os objectivos
comuns com maior eficicia e com beneficio para cada uma das organizacdes. Nao nos
restam entdo ddvidas que sempre que foi possivel implementar ac¢des de cooperacao, estas
trouxeram mais-valias para cada uma das organizagdes e para o cumprimento dos objectivos
comuns. Quando esta parceria falhou, os problemas agudizaram-se com prejuizo para

ambas.

Tendo obtido respostas concludentes em todas as oito Questdes Derivadas,
validdmos as trés Hip6teses Concorrentes e consideramos estar em condi¢des de confirmar a
Hipoétese Principal e dar resposta a Questdo de Partida. E o que faremos a seguir, nas

conclusdes finais, que serdo o corolario 16gico do percurso metodolégico aplicado.
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Conclusoes finais

Na sequéncia da II Guerra Mundial e em virtude da ameaca soviética, os lideres
politicos de doze nagdes da Europa Ocidental e da América do Norte decidiram criar uma
organizacdo de defesa colectiva, assinando o Tratado de Washington, que formalizaria o
nascimento da NATO. Tendo em vista consolidar a paz na Europa, dois anos depois, a
Franca, a Alemanha Ocidental e outros quatro Estados europeus, decidiram assinar o
Tratado de Paris que instituia a CECA, colocando sob a égide de uma entidade
supranacional toda a sua produgdo do carvao e do acgo, indispensdavel a produgdo dos
armamentos. No final da década de cinquenta, em Roma, esta organizagdo iria evoluir e
transformar-se em CEE, preocupando-se agora mais com 0s assuntos econdmicos,
originando o lancamento do Mercado Comum europeu. Nas duas décadas seguintes, NATO
e CEE foram consolidando as suas raizes e alargando os seus Estados-Membros, mas com

cada organizacdo a desempenhar o seu papel de forma independente.

Algumas décadas depois, a queda do Muro de Berlim marcaria o colapso de um
Mundo bipolar e daria inicio a uma nova Era, que iria assistir a implosdo da Unido
Soviética, a unificagdo das Alemanhas, a aproximacdo dos Estados da Europa Central e do
Baltico ao Ocidente e a uma Russia fraca, titubeante e destituida de lideranca. Entretanto,
também a invasdao do Kuwait pelo Iraque e mais tarde os conflitos nos Balcas, obrigariam
europeus e americanos a reformular os seus conceitos de seguranca e defesa, alargando os
horizontes para fora das suas fronteiras. Na BIH e no Kosovo as intervencdes foram levadas
a cabo pela NATO, com a UE a demonstrar a sua incapacidade para resolver este tipo de
problemas. Constatando este facto, no final do século XX, britanicos e franceses levaram os
seus Parceiros europeus a dar os primeiros passos no desenvolvimento de uma Politica
Europeia de Seguranca e Defesa auténoma, dando maior credibilidade ao pilar da Politica

Externa e de Seguranca Comum, instituido uns anos antes em Maastricht.

Os atentados terroristas de 11 de Setembro de 2001 vieram assinalar de forma
dramética o inicio do século XXI e o cardcter transnacional e difuso das novas ameagas.
Este ambiente estratégico internacional fez realcar dois aspectos, ndo inteiramente novos
mas extraordinariamente importantes: o primeiro, que a seguranca das na¢des nao poderia
ser garantida de forma individual, sendo indispensdvel a cooperacdo interestadual e
interorganizacional; o segundo, que a defesa dos interesses nacionais poderia obrigar a uma
actuacao robusta muito longe das respectivas fronteiras terrestres. Foi neste contexto que no
novo milénio, apesar das dificuldades enddgenas e exdgenas no ambito das duas
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organizacdes mas também dos respectivos EM, assistimos a uma profunda transformacao
quer da NATO quer da UE, ambas procurando adequar os seus instrumentos aos desafios

com que foram sendo confrontadas.

A Alianga, nunca abandonando a matriz da defesa colectiva, consolidada pelo elo
transatlantico, abriu as suas portas a novos membros de Leste, reduziu as estruturas de
comando na Europa e abracou definitivamente o conceito de actuagdo “out of area,”
passando a apostar mais em forcas expediciondrias e de reaccdo rapida, incrementando
simultaneamente as parcerias estratégicas. A UE manteve o seu pendor econdémico e
implementou a moeda tnica, alargando também as suas fronteiras a novos EM e criando
uma rede de parcerias, reforcando simultaneamente o seu poder normativo que lhe permitiu
influenciar as politicas de EM e ndo membros. Na dimensdo de seguranga e defesa criou
uma arquitectura institucional semelhante a da Alianca, mas bastante mais reduzida,
apostando no vector civil, além do militar, para gestdo de crises no ambito das missdes de
Petersberg. Fruto das transformacgdes ocorridas, as duas organizagdes puderam desempenhar
operacdes e missdes nos quatro cantos do Mundo, as da NATO de teor marcadamente
militar e as da UE de caracter misto, se bem que o nimero de intervengdes civis tenha sido

bastante maior.

Neste século em que focalizdmos a nossa atengdo, sdo multiplas as razdes que nos
levam a considerar que a parceria bilateral ndo deveria levantar quaisquer ddvidas. A
primeira, por mais 6bvia, € a existéncia de vinte e dois EM em comum. Por outro lado, as
duas organizagdes defendem os mesmos valores de liberdade, democracia, respeito pelos
direitos humanos e pelo Estado de Direito, ambas reconhecendo o primado das Nacgdes
Unidas para a resolucdo dos conflitos internacionais. A histéria e a cultura sdo também
factores de aproximacdo, numa Europa marcada por guerras fratricidas que se habituou a
contar com o parceiro americano para influenciar decisivamente a supremacia dos valores
comuns. Esta forte ligacdo transatlantica extravasa os aspectos de seguranca e defesa,
estendendo-se também fortemente a economia, fazendo dos mercados europeus e
americanos os mais integrados e pujantes do Mundo, tornando evidente que s6 em conjunto

serdo capazes de vencer os desafios da globalizacao.

As percep¢Oes das duas organizagdes em relacdo as ameagas e riscos também se
revelaram muito semelhantes no seu contetido fundamental. A proliferacio de WMD, o
terrorismo, os ataques cibernéticos, os conflitos nos Estados frageis, a seguranca energética,
a pirataria, as altera¢des climaticas foram algumas das principais preocupacdes, que levaram
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NATO e UE a tentar implementar instrumentos que lhes permitissem enfrentar esses
desafios. As capacidades militares ou civis foram alguns desses instrumentos, tendo sido na
sua maioria implementadas pelos préprios EM e em muitos casos utilizadas quer por uma
quer por outra organizac¢ao, reforcando a ideia de uma parceria inevitdvel. A actuacdo global
de ambas, também ndo nos parece ter causado qualquer tipo de constrangimento ou
rivalidade. De igual modo, o alargamento das parcerias revelou-se benéfico para as duas,
permitindo criar uma rede em prol da seguranca e do bem-estar mundial. De uma forma
geral, constatimos que os objectivos e os meios ndo sendo coincidentes, foram
complementares, ndo garantindo a wunidade de comando, mas possibilitando a
implementacdo de uma certa unidade de esfor¢os, sem colocar em causa a autonomia

decisodria de cada uma das organizacoes.

Apesar de todos estes aspectos poderem indiciar que a cooperacdo seria ficil de
implementar, constatimos que a relacdo entre as duas organizacdes se revestiu de inumeras
dificuldades, passando desde a queda do Muro de Berlim por cinco fases distintas. A
primeira, ainda sem a existéncia de um vector de seguranca e defesa europeu auténomo,
consistiu na parceria que levou a realizacdo de operacdes conjuntas entre a NATO e a UEQO,
uma organizagdo na altura considerada o “brago armado” da UE. A segunda fase,
sensivelmente a partir de Saint-Malo, acompanhou a UE a tentar dar os primeiros passos da
emancipacdo, mas com a NATO e em especial os USA a demonstrar grandes duvidas,
expressas muito claramente nos 3Ds de Madeleine Albright (1998, 10-12), “avoiding
decoupling, duplication and discrimination,” isto €, evitar a quebra do elo transatlantico, a
duplica¢do de meios e a discrimina¢do de membros da NATO ndo pertencentes a UE. Por
isso, nessa altura se falava com insisténcia numa Identidade de Seguranca e Defesa

Europeia, mas integrada na Aliancga.

A terceira fase, espoletada com o 11 de Setembro, assistiu ao refor¢o da autonomia
europeia, com a declaracao de operacionalidade da PESD e o inicio das operagdes e missoes
da UE e com os USA mais preocupados nas intervengdes no Afeganistdo e no Iraque e nos
apoios que poderiam receber por parte dos seus Parceiros europeus. A Guerra do Iraque
originaria uma profunda cisdo transatlantica, extremando também as faccoes atlantistas e
europeistas no seio da Europa, enquanto em sentido contrdrio os conflitos nos Balcas
propiciavam a aproximacdo entre a NATO e a UE, comprovada pela assinatura do acordo
Berlin Plus, que visava sobretudo evitar duplicacdes de capacidades e de estruturas de

comando.
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A quarta fase, iniciada no periodo em que a UE langou a operagdo Althea na BIH,
registou um completo bloqueio politico-institucional, por um lado devido a atitude francesa
de querer reforcar a autonomia europeia de costas viradas para a Alianca e por outro lado,
pelo conflito politico entre a Turquia e Chipre, com a Grécia a complicar a situagdo. A
Turquia cansada de esperar e de ser ultrapassada na adesao a UE, ndo reconhecendo Chipre
como nacdo soberana e independente, impediu o acordo de seguranga deste Estado com a
Alianca. Os cipriotas, apoiados pelos gregos, conseguiram a adesdo a UE, passando a ser
um dos principais entraves ao sucesso do processo de aproximacdo da Turquia a Europa.
Estes contornos gerais, agravados por aspectos particulares, levaram ao extremar de

posicdes que se prolongaram até aos nossos dias.

Apesar de ao nivel oficial em Bruxelas ndo se terem registado grandes alteragdes, foi
possivel ainda considerar uma quinta fase, com a tomada de posse de Sarkozy e a reentrada
da Franca na estrutura militar da Alianca, passando a apoiar a parceria NATO-UE. Apesar
de se manter o diferendo entre a Turquia e Chipre, a nova postura francesa veio permitir que
se registasse nos ultimos anos um incremento substancial de contactos informais bilaterais
aos diferentes niveis, permitindo a troca de informacdes em aspectos fulcrais do

desenvolvimento de capacidades e o aprofundamento da cooperacdo no ambito operacional.

Estas diferentes fases do relacionamento vieram comprovar, que apesar da crescente
importancia e robustez das organizacdes, € impossivel enquadrar a cooperagdo bilateral sem
ter em conta o peso especifico dos EM que mais capacidade t€ém para influenciar as suas
decisdes, nomeadamente os USA, Reino Unido, Franca, Alemanha e Turquia, ndo

esquecendo ainda o pequeno Chipre.

Os Estados Unidos sempre foram o principal motor da NATO e comecaram por
olhar para a parceria com a UE de uma forma ambivalente, querendo uma Europa mais
forte, mas sem colocar em causa a existéncia da Alianca e o seu primado no ambito da
seguranca e defesa regional e global. Quando em meados da primeira década a ameaca de
desaparecimento da NATO deixou de existir € o apoio europeu foi mais necessario, as
atitudes americanas mudaram, passando a ser abertamente a favor do refor¢o da cooperacao

NATO-UE, continuando no entanto a defender a l6gica dos 3Ds.

O Reino Unido, sendo o pais europeu mais atlantista, alinhou sempre pelo diapasao
dos USA, apoiando a autonomia europeia desde que esta ndo colidisse com a NATO.

Mesmo depois da maior abertura americana, continuou a ser o verdadeiro guardido da
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Alianga, ndo permitindo a UE dar passos no sentido da duplicag¢do de capacidades, como se
comprovou em relagdo ao comando de Tervuren. No fundo, a afirmacido de Tony Blair de
que pretendia uma Europa unida e pré-americana mas se tal ndo fosse possivel, preferia uma
Europa dividida com uma parte pré-americana (Gordon e Shapiro 2004, 131), manteve-se

como a imagem de marca dos varios governos britanicos.

A Franca, pelo contrério, foi sempre o pais mais europeista e céptico da relacio
transatlantica e do que considerava ser o excessivo peso dos americanos € da NATO na
Europa. Nesse sentido, os franceses foram os principais mentores e apoiantes da autonomia
europeia no ambito da seguranca e defesa, sendo simultaneamente os maiores contribuintes
em recursos humanos e materiais e os verdadeiros baluartes de muitas operacdes e missdes
da PCSD, a semelhanca dos USA na Alianca. Como j4 referimos, com Sarkozi, a Franca
passou de opositora a apoiante da parceria NATO-UE, empenhando-se bastante mais nas

operacdes da Aliancga, apesar de manter a sua aposta no refor¢o do pilar europeu.

A Alemanha, revelou, de um modo geral, um grande equilibrio em relagcdo as duas
organizacdes, prezando o seu valor especifico e apoiando a cooperacdo bilateral. As suas
atitudes foram também de abertura a parceria transatlantica, exceptuando o periodo da
Guerra do Iraque em que a sua postura foi claramente antiamericana. O seu peso econdémico
levou-a a desempenhar um papel de lideranca nas dimensdes civil e normativa da UE, o que
ndo aconteceu na seguranca e defesa, onde teve um papel muito mais timido, fruto de
constrangimentos institucionais, que desaconselhavam a utiliza¢do de forcas combatentes no
exterior do seu territorio, um aspecto que também influenciou negativamente a sua actuacdo

no seio da NATO.

A Turquia, manteve sempre um laco forte e solidario com a NATO, estando na
primeira linha das suas decisdes e ac¢des colectivas, a0 mesmo tempo que foi demonstrando
a sua determinacdo em aderir 2 UE. Na procura deste objectivo, apoiado por americanos,
mas visto com cepticismo por muitos europeus, participou em indimeras iniciativas no
ambito da PCSD e foi moldando o seu quadro politico e juridico tendo em vista cumprir os
critérios de adesdo. A postura firme na defesa da sua soberania e dos seus interesses
estratégicos, como demonstraram os diferendos com Chipre e com a Grécia, e nos ultimos
anos a deriva autoritdria de Erdogan e a politica externa de Davutoglu, vieram alimentar as
davidas da Europa, embora sem colocar em causa o papel extremamente importante desta

grande poténcia mugulmana no didlogo entre o Ocidente e o Oriente.
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Chipre € um dos mais pequenos EM da UE, mas a sua dimensdo foi inversamente
proporcional aos problemas que causou ao relacionamento NATO-UE. O seu ingresso
extemporaneo, pela mdo da Grécia, sem assegurar a estabilidade das suas fronteiras,
constituiu a prova de que uma adesdo em momento inadequado pode trazer mais problemas

do que vantagens, sendo uma li¢do para o futuro.

s .

Além dos EM que menciondmos, é impossivel abordar a seguranca e defesa da
regido euro-atlantica sem equacionar a postura da Russia. Tendo atravessado uma década de
declinio politico e econdémico apdés a queda do Muro de Berlim, o novo século veria a
ascensdo ao poder de Putin e Medvedev, que se revelariam os protagonistas de um conjunto
de accdes contraditdrias, ora fazendo renascer os velhos fantasmas soviéticos antiocidentais,
ora tentando a aproximacdo a NATO e a UE. Infelizmente para o Ocidente, a marca de
Putin seria bastante mais visivel, pautando-se por uma grande desconfiangca em relacio a
NATO e aos USA, uma abertura moderada a UE, que permitiria implementar as trocas
comerciais e participar em actividades da PCSD e uma aproximacdo aos paises da Asia
Central e Oriental, tendo em vista restabelecer a lideranca russa nessa regido. O alargamento
da Alianca a Leste e o seu sistema antimissil foram as principais questdes que levaram os
lideres da Federacdo Russa a considerar que estava em causa a seguranca do seu espaco
vital, colocando a NATO na lista de ameacas. Este extremar de posi¢des deixaria a UE o
delicado papel de moderador do didlogo, comprovando a importancia da cooperacdo entre

estas duas organizagdes.

Tendo abordado sumariamente o papel dos principais Estados importa ainda recordar
que existem outros aspectos enformadores da parceria NATO-UE e que t€m reflexos
também no seio de cada uma das organizacdes, nomeadamente, os equilibrios da relacao

bilateral, a divisao de tarefas e a vontade politica.

Quando falamos de equilibrios, ndo temos em mente uma equacdo de soma zero,
com uma das organizagOes a ganhar e outra a perder, mas antes uma férmula de resultado
positivo, com ambas a ganhar. Para que isso se concretize, € necessario uma Europa forte e
solidaria, que esqueca as “utopias pacifistas” e invista mais na seguranca e defesa, por
forma a ser o parceiro credivel dos USA, que por seu turno ndo poderdo abandonar o Velho
Continente, mesmo que por razdes logicas transfiram a sua prioridade estratégica para o

Pacifico.
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No que respeita a divisdo de tarefas, que estd intimamente relacionada com a questao
da duplica¢do de capacidades, concluimos serem muito redutoras as opc¢des por partilhas
meramente geograficas ou funcionais, confinando as organizacgdes a determinados territorios
ou missdes, na pritica impedindo-as de decidir onde e como actuar. O mais desejavel seria
por isso uma solugdo “geo-funcional,” que em fun¢do da situagdo concreta permitisse
decidir qual o tipo de participag¢do de cada organizacdo e de que modo se poderiam apoiar

mutuamente.

A vontade politica, intimamente relacionada com os aspectos que acabamos de
referir, € o parametro essencial que permite ndo s tomar decisdes, como também
implementa-las, passando da retdrica a acc¢do. Este ¢ o verdadeiro “calcanhar de Aquiles”
dos europeus, que tem minado o interior de cada uma das organizacdes € o relacionamento
transatlantico e que s poderd ser ultrapassado com lideres politicos pragmdticos e
coerentes, com objectivos comuns, cientes de que a actuacdo conjunta e coordenada tera

sempre maiores hipéteses de sucesso do que qualquer esforco individual.

Os dois casos de estudo que aborddmos na ultima parte do nosso trabalho
permitiram-nos completar a investigacdo e comprovar a importdncia da cooperacdo
estratégica entre a NATO e a UE. Partindo do pressuposto que as capacidades sdo essenciais
para o cumprimento das operacdes € missdes, mas 0s recursos sdo cada vez mais escassos,
ficou claro que nem a UE pode desenvolver capacidades militares que rivalizem com a
NATO, porque ndo tem os USA, nem a Alianga tem possibilidade de assegurar capacidades
civis semelhantes as da UE. Na vertente operacional, concluimos que seguranca,
governagdo e desenvolvimento sdo trés parametros indissocidveis na resolucdo das crises
que assolam o nosso século e para aplicar esta formula nas situacdes mais complexas nao
existe qualquer organizacdo internacional que o possa fazer de forma completamente

auténoma. A parceria NATO-UE € assim imprescindivel e inevitdvel.

Por tudo o que ficou expresso, pensamos ter dado resposta a Questdo de Partida e
confirmado que, apesar das dificuldades politico-institucionais, a cooperagdo estratégica
entre a NATO e a UE € vidvel e pode ser incrementada, sendo um factor crucial para

garantir a paz, seguranga e estabilidade da regido euro-atlantica.
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“Tudo se torna num labirinto de pedras e placas que nem
sequer se percebe se o que temos sob as botas é estrada, se
uma carpete, pois é possivel que estejamos dentro de uma
casa, apesar de estarmos entre carros carbonizados,
esburacados por estilhagos, parados no lugar para onde se

’

despistaram quando o condutor foi alvejado e morto.’
Batalha de Kobane, Siria

Francesca Borri (2015)

“At least 30 people were killed and more than a hundred
injured when indiscriminate rocket fire hit a market, schools,
homes and shops in the port city of Mariupol in Ukraine on

Saturday.”
Combates no Leste da Ucrénia

The Telegraph (2015)
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Problemas a necessitar de resolucao

No momento em que iniciamos estas derradeiras consideracdes, recordamos uma
série de acontecimentos internacionais que se sucederam nos ultimos meses e que
inevitavelmente também influenciam a nossa visdo sobre o futuro. Referimo-nos
especialmente: a instabilidade na Ucrania que levou a Rissia a anexar a Crimeia e a apoiar
os combates no Leste daquele pais; aos avancos do auto proclamado “Estado Islamico” na
Siria e no Iraque, com a Turquia a solicitar maior apoio dos seus Aliados; a NATO a
suspender a cooperagdo militar com a Russia e a implementar uma nova capacidade de
resposta rapida para enfrentar esta velha ameaca, simultaneamente com todos os paises da
Alianca a comprometer-se a atingir os 2% do PIB nas despesas com a defesa, num horizonte
de dez anos; a UE a decretar importantes sancdes econOmicas contra a Russia; ao
encerramento da ISAF e inicio da operacdo Resolute Support, passando de missdo de
combate para o treino, aconselhamento e apoio as forcas afegds; ao prolongamento da
missdo EUPOL Afghanistan por mais dois anos; ao reinicio das conversacdes entre ciprotas
gregos e turcos, sob os auspicios da ONU, tendo em vista a reunificacdo da ilha; a
descoberta de gds natural nas dguas territoriais de Chipre, com a Turquia a revindicar parte

desta riqueza para os cipriotas turcos.

Esta sequéncia de acontecimentos ndo vem contrariar em nada aquilo que
defendemos ao longo do nosso trabalho, antes reforcando a nossa convic¢do de que s6 um
lago transatlantico forte e uma cooperagdo estreita entre a NATO e a UE poderd permitir
que os povos euro-atlanticos venham a usufruir de mais umas décadas de paz, seguranca,
estabilidade e progresso. Nao pretendendo fazer exercicios de futurologia, mas tendo em
conta que considerdmos aquela cooperacdo estratégica vidvel e passivel de ser consolidada e
incrementada, deixaremos de seguida um conjunto de onze tdépicos, com quatro
consideracdes genéricas e sete ideias especificas que resumem 0s aspectos que, na nossa
opinido, poderdo ajudar a dirimir as dificuldades existentes, simultaneamente abrindo

caminhos para investigacdes futuras.
Em termos genéricos:

A UE devera fazer juz a sua divisa “Unida na diversidade,” ndo dando passos atras
no seu processo de integracdo, mas também nao “fugindo para a frente” em busca de
solucdes federais que os povos europeus nao anseiam nem necessitam. O mais importante

serd mesmo cumprir os Tratados existentes com pragmatismo e solidariedade, o que no
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ambito da seguranca e defesa obrigard a um refor¢co das suas capacidades civis e militares,
evitando duplica¢des desnecessarias com a NATO, solidificando a arquitectura institucional
existente e melhorando a actuacdo a nivel global, ciente de que nao é possivel acorrer a

todas as crises e que as operacoes e missdes ndo se podem prolongar indefinidamente.

A NATO terd de se manter a mais importante Alianca politico-militar e a ponte que
une os dois lados do Atlantico. Para isso serd necessario resolver o seu principal problema
que reside na deficiente partilha de esforcos entre americanos e europeus, nao podendo estes
ultimos tornar-se tao fracos e irrelevantes que se transformem em desnecessarios, colocando
em causa o amago da relacdo transatlantica. Simultaneamente, os Aliados deverdo
preocupar-se em aprimorar a sua célula de coordenacdo com os actores civis, por forma a
que as acgOes militares possam ser complementadas com os apoios civis indispensaveis nao

apenas para ganhar a guerra, mas sobretudo para construir a paz.

A resolu¢do do diferendo entre a Turquia e Chipre necessitard de um esforco
acrescido da Europa, apoiada por uma maior intervencdo americana. A UE terd de exercer
maior pressdo sobre Chipre para resolver os seus problemas internos, avancando para a
reunificacdo da ilha e a integracdo dos cipriotas turcos na grande familia europeia. Em
relagdo a Turquia, a UE nao poderd manter a sua posicdo dubia e terd de cumprir a promessa
de prosseguir as negociagcdes tendo em vista a adesdo, ou inversamente, decidir em
definitivo que aquele Estado ndo retine as condi¢Oes para a integracdo plena, uma opcao
delicada que poderia ser extremamente gravosa para o futuro da relacio NATO-UE. O
parceiro americano serd também importante para ajudar a resolver todas estas questoes,
continuando a apoiar a adesdo da Turquia e ndo deixando que uma questdo aparentemente
menor chamada Chipre acabe por determinar o isolamento turco ou a sua deriva

antiocidental.

Em relacdo a Russia o didlogo NATO-UE serd mais necessario do que nunca. Se as
sancdes econdmicas da UE sd3o um excelente meio para demonstrar o desagrado do
Ocidente, a aproximac¢do da NATO a Ucrania e a Gedrgia, ou o anuncio de novas forcas de
reac¢cdo rdpida, ndo nos parecem ser as melhores formas de manifestar respeito pelas
preocupacgdes russas. Nesse sentido, independentemente de exercicios militares que se vao
realizando na Poldénia e nos paises Bélticos em sinal de solidariedade, pensamos que a
Aliancga deveria suspender imediatamente os processos de adesdo daqueles dois paises, que

constituem uma falsa esperanca para os proprios € um desafio desnecessdrio a Russia.
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Simultaneamente, deveria tentar-se a reaproximacdo a este pais noutros problemas de

interesse muituo como o Afeganistdo, o Irdo, a Siria, ou o combate ao “Estado Islamico.”
Em termos especificos:

Conceito Estratégico NATO-UE. Vimos que os conceitos estratégicos da NATO e
da UE ndo apresentam divergéncias, sendo pelo contrdrio ricos em semelhancas e
complementaridades. Como base do entendimento mutuo seria por isso vantajosa a
aprovacdo de um documento estratégico comum, reflectindo as preocupacdes de ambas as
organizacdes e definindo os objectivos, prioridades e instrumentos para fazer face aos

desafios.

Berlin Plus-Plus. O acordo Berlin Plus foi assinado com o objectivo de impedir a
duplicag¢do de capacidades de comando e controlo, assegurando a UE determinados meios
da NATO, desde que esta ndo estivesse empenhada no mesmo local. Constatimos, no
entanto, ao longo do nosso trabalho que em muitas situagdes o envolvimento terd de ser
simultaneo e por outro lado que nenhuma das organizagdes € autossuficiente, pelo que seria
l6gico encontrar uma solu¢@o mais abrangente e equilibrada em que cada uma pudesse ceder

ou receber meios de acordo com as necessidades.

Smart Defence e Pooling and Sharing. Os conceitos de SD e P&S também tém
l6gicas e objectivos muito semelhantes, nao fazendo sentido que cada uma das organizacdes
tente desenvolver capacidades de forma independente e sem concertacdo bilateral. Terd que
haver por isso uma maior integracdo entre os dois projectos, para que OS Trecursos
financeiros sejam criteriosamente utilizados em prol do reforco mutuo de capacidades, o que
deverd passar por uma optimizacdo da ligacdo entre o ACT e a EDA e uma maior

responsabilizacdo do NATO-EU Capability Group.

Agéncia Europeia de Defesa e Turquia. O bloqueio politico-institucional existente
tem impedido a Turquia de colaborar com a EDA o que € extremamente prejudicial para
este pais e para a propria UE que assim se vé privada de um apoio importante. Serd por isso
fundamental abrir as portas da Agéncia a Turquia, sendo como membro de pleno direito no
minimo como membro associado, que possa gozar do mesmo estatuto que tinha em relagao
a UEO e lhe permitia participar em todas as actividades no ambito do desenvolvimento das

capacidades europeias.
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Acordos de seguranca. Apesar das inimeras tentativas, nunca foi possivel assinar
um acordo de seguranca entre a NATO e a UE, um problema que esteve sempre
intimamente relacionado com a falta de um documento semelhante entre Chipre e a Alianca.
Na prética, esta situagdo causa constrangimentos operacionais graves, uma vez que impede
a troca de documentacdo classificada nos teatros de operacdes em que as duas organizacdes
estdo empenhadas em simultineo. Este terd de ser um dos mais relevantes aspectos a
resolver na cooperacao bilateral, devendo ser equacionado em conjuga¢do com a anterior

questdo da Turquia na EDA.

Forcas de reaccao rapida. As NRF e os BG reflectem os diferentes niveis de
ambicdo das organizacOes, mas ambas padecem dos mesmos problemas de falta de recursos
e de entendimento politico em relacdo a sua utilizacdo. Considerando que os conceitos de
emprego sdo semelhantes e que as forcas que os paises vao cedendo sdo as mesmas,
balanceadas ora para um ora para outro lado, serd necessario implementar mecanismos de
geracdo de forcas e de articulacio de meios que facilitem a compatibilidade das
contribuicdes nacionais e uma melhor reparticio de encargos entre os EM. Outro passo
importante serd convencer os decisores politicos que estas forcas podem e devem ser

utilizadas, quer directamente nas operagdes, quer como reservas estratégicas.

Exercicios conjuntos. Os exercicios entre as duas organizagdes sdo a forma mais
evidente de preparar os vérios escaldes de comando e as forcas, bem como aferir a
adequacdo das doutrinas e procedimentos, para os diferentes cendrios de emprego.
Constatamos no entanto que NATO e UE apenas realizaram um exercicio conjunto, tendo a
segunda edicao sido adiada sucessivamente e por motivos politicos, nunca concretizada. No
futuro, a realizacdo deste tipo de exercicios, alargados também aos Parceiros, serd

imprescindivel para a transparéncia e eficicia da relagado bilateral.

Para que tudo o que referimos se possa tornar vidvel, existe apenas uma necessidade
absoluta - a vontade politica, consolidada numa agenda de passos concretos a serem dados.

Sem vontade ndo se definem objectivos nem se adquirem capacidades, sem vontade ndo se alcancam

objectivos nem se utilizam capacidades existentes.

Os desafios do futuro sdo enormes e s6 com grande solidariedade e coragem de assumir os
riscos serd possivel ultrapassar as dificuldades e ter um mundo melhor, onde todos possam viver em
paz e seguranca. Para atingir este desiderato, a NATO e a Unido Europeia, em conjunto, terdo

certamente um papel fundamental a desempenhar.
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Anexo A
Corpo de conceitos
Seguranca

Tal como refere Loureiro dos Santos (2000, 81-82), este conceito sofreu uma evolucao
por influéncia dos paises anglo-saxdnicos e especialmente dos USA. Inicialmente a seguranca
era um estado ou situacdo que se pretendia atingir, ou seja, era o objectivo a alcangar.
Actualmente tem um ambito mais vasto, pretendendo traduzir ndo s6 o resultado final, mas
também as medidas para o alcancar. Podemos defini-la entdo, como um conceito lato e
abrangente, que exprime o sentimento e a capacidade de proteccdo e de neutralizacdo de

agressOes ou ameacas da mais variada ordem, contra a integridade de pessoas ou bens.
Defesa

De acordo com o mesmo autor, também o conceito de defesa se alterou.
Anteriormente era um conceito dominante, incluindo o conjunto de medidas, tanto de caracter
militar, como politico, econdmico, social e cultural que permitissem enfrentar as ameacgas que
directa ou indirectamente colocassem em causa a seguranga. Na actual terminologia é um
conceito mais restrito, que estd basicamente ligado a actividade militar (Loureiro dos Santos
2000, 81-82). Definimo-lo assim, como a ac¢do ou conjunto de medidas de cardcter militar

realizadas no sentido de preservar a seguranca.
Seguranca alargada e cooperativa

Nuno Severiano Teixeira (2009, 76-77), considera que este € um novo conceito de
seguranca. Alargada porque “ndo ¢ sé militar, ou policial, é também ciberseguranca,
seguranca energética, alimentar ou ambiental”, podendo designar-se genericamente por
seguranga humana. “Cooperativa porque sendo as ameagas e riscos de natureza
eminentemente transnacional, s a cooperacdo internacional entre os Estados, e a existéncia
de uma complementaridade entre as capacidades existentes, poderdo resultar numa resposta
eficaz.” Vemos assim, que este conceito se refere a uma concepcao multidimensional e de
parceria multilateral, de manutencdo da estabilidade e prevencdo de crises, incluindo os
aspectos de resposta ndo apenas militar, mas também, politica, diplomaética, econdmica, social

e ambiental, cometidos a uma escala internacional integrada.
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Seguranca colectiva ou defesa colectiva

Adriano Moreira (2008, 120), define seguranga colectiva como um “sistema global
que funciona a favor de todos e, portanto, um sistema que reage contra qualquer agressao
considerada injusta em face do direito internacional.” Pensamos que esta definicdo se pode
aplicar também a defesa colectiva, uma vez que estes dois conceitos se confundem. A defesa
colectiva, estd intimamente relacionada com a NATO, desde os seus primérdios, assentando
na solidariedade politica entre os Aliados, podendo definir-se como o comprometimento de

todos os Estados membros, na defesa mutua contra uma agressao militar externa.
Gestao de crises

E um termo utilizado em diversos dominios, mas no ambito do nosso estudo é
especialmente referido na UE, apesar de a NATO também o empregar, pretendendo definir a
capacidade de intervencdo em locais onde estejam em causa a seguranga € o bem-estar das
populacdes. Este conceito, estd intimamente relacionado com as chamadas “missdes de
Petersberg,” vulgarmente chamadas “Missdes de Paz,” que incluem operacdes de Ajuda

Humanitédria, de Manutencdo da Paz, ou de Restabelecimento da Paz.
Ameaca

Segundo Horta Fernandes e Vieira Borges (2005, 73), “ameaga ¢ sempre um acto
ofensivo, uma antecamara de agressdo, portanto uma realidade estratégica sem ser ainda
guerra, que nao desaparece quando a agressao ¢ efectivada.” Em termos genéricos, podemos
defini-la como qualquer actividade marcadamente de caricter hostil, que possa colocar em
perigo a nossa seguranca ¢ bem-estar. A NATO e UE tém visOes semelhantes, embora ndo

completamente coincidentes, em relacio ao tipo de ameacas que tém que defrontar.
Capacidades militares, civis ou de duplo uso

A designagdo “capacidades” inclui um conjunto de diferentes instrumentos que vao
dos recursos materiais € humanos a preparacdo técnica e treino, tendo em vista assegurar que
as forgcas ou elementos individuais estdo em condicdes de cumprir os objectivos que lhes
forem determinados. Poderdo ser mais adequadas para operagdes militares ou para missoes
civis ou até passiveis de utilizacdo em ambas as situacdes. No Capitulo 7 aprofundamos este

conceito.
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Comprehensive approach ou abordagem abrangente

Refere-se ao envolvimento coordenado de um largo espectro de instrumentos militares
e civis para a resolucdo de uma crise. Foi referido pela Unido da Europa Ocidental, no
Conceito Estratégico de 1995 e recuperado pela NATO na Cimeira de Riga, em 2006. Dois
anos mais tarde, por ocasido da Cimeira de Bucareste e a propdsito da situacdo no
Afeganistdo, passou a ser profusamente defendido e aplicado, considerando-se fundamental
para o sucesso das operagdes. Reflecte no entanto um conceito antigo, que corresponde ao que
nos anos 80 foi designado por Cabral Couto (1988, 228) como “Estratégia total,” ou seja, a
unifica¢do de todo o sistema estratégico, de forma coerente, utilizando os recursos morais e

materiais disponiveis.
Soft power ou poder “suave”

E um termo da autoria de Joseph S. Nye, Jr. (2005, 28-29), muito utilizado na
actualidade, pretendendo definir a capacidade de levar os outros a desejarem o que noés

proprios desejamos, através da argumentacao e sem necessidade de coacgdo.
Hard power ou poder “duro”

O mesmo autor utiliza esta expressdo para, ao contrario da anterior, referir a utilizagao
do poder militar ou econdémico para induzir os outros a alterarem a sua atitude. Passou a ser
utilizado em indmeras ocasides para definir uma importante capacidade militar mas na
verdade ndo € apenas disso que se trata, uma vez que o factor econdmico também faz parte do

conceito original.
Smart power ou poder “inteligente”

E um termo recente, que surgiu através de uma proposta elaborada por uma comissio
encarregada de estudar uma nova politica externa para os Estados Unidos. Combina o soft
power com o hard power, desenvolvendo uma estratégia integrada que utiliza vectores
militares e civis, apoiando-se também em aliancas e partenariados a nivel internacional

(Armitage e Nye Jr. 2007, 7).
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Anexo B

Relacao das entrevistas

(Por ordem cronoldgica)

- Deputado Jilio Francisco Miranda Calha, Presidente da Comissao de Seguranca e Defesa da
Assembleia Parlamentar da NATO. Lisboa, 14 Abril 2011.

- Embaixador José Cutileiro, Secretario-Geral da UEO (de 1994 a 2000). Lisboa, 12 Maio
2011.

- Tenente-General Ton van Osch, holandés, Director do EMUE. Bruxelas, 24 Maio 2011.

- Coronel Hermann Lattacher, austriaco, Chefe da Reparti¢io de Planeamento de Resposta a
Crises / Divisdo de Operagdes do EMUE. Bruxelas, 24 Maio 2011.

- Christian Madsen, sueco, Chefe da Divisdo de Capacidades da EDA. Bruxelas, 24 Maio
2011.

- Michael Hartinger, britinico, Responsavel pelo Plano de Desenvolvimento de Capacidades
na EDA. Bruxelas, 24 Maio 2011.

- Marie-Jeanne dos Santos, Diplomata na Delegacdo do Luxemburgo na UE. Bruxelas, 25
Maio 2011.

- Graga Mira Gomes, Diplomata Representante de Portugal no COPS. Bruxelas, 25 Maio
2011.

- Tenente-General Juergen Bornemann, alemao, Director do IMS no QG da NATO. Bruxelas,
26 Maio 2011.

- Major-General Alexander Burov, Vice-Chefe da MILREP da Russia na NATO. Bruxelas,
26 Maio 2011.

- Tenente-Coronel Panayiotis Pericleous, MILREP de Chipre na UE. Bruxelas, 26 Maio 2011.
- Suat Akgun, Diplomata da Delegacado da Turquia na NATO. Bruxelas, 27 Maio 2011.

- Jodo Mira Gomes, Embaixador de Portugal na NATO. Bruxelas, 27 Maio 2011.

- Tenente-General, Artur Pina Monteiro, MILREP de Portugal na NATO e UE. Bruxelas, 28
Maio 2011.

- Coronel Joerg Hillmann’s, Oficial do Estado-Maior da MILREP/UE alema. Bruxelas, 28
Maio 2011.

- Capitao-de-Fragata Rui Encarnacdo, Oficial do Estado-Maior da MILREP portuguesa.
Bruxelas, 28 Maio 2011.
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- Tenente-Coronel Piloto Aviador Victor Lopes, Oficial do Estado-Maior da MILREP
portuguesa. Bruxelas, 28 Maio 2011.

- General Luis Valenca Pinto, Chefe do Estado Maior General das Forcas Armadas. Lisboa,
31 Maio 2011.

- Major-General Marco Serronha, 2° Comandante da KFOR (em 2011). Lisboa, 8 Fevereiro
2012.

- Luis Faro Ramos, Director Geral da Politica de Defesa Nacional (DGPDN) do
MDN/Portugal. Lisboa, 30 Maio 2012.

- Tenente-Coronel Paulo Viegas Nunes, Oficial do Estado-Maior da MILREP portuguesa (de
2007 a 2011). Lisboa, 14 Junho 2013.

- Capitao de Mar-e-Guerra Pedro Sousa Costa, Director de Servigos de Planeamento
Estratégico de Defesa, DGPDN/MDN/Portugal. Lisboa, 18 Junho 2013.

- Tenente-Coronel Anténio Alberto Paradelo, Adjunto da Direccdo de Servigos de
Planeamento Estratégico de Defesa, DGPDN/MDN/Portugal. Lisboa, 18 Junho 2013.

- Tenente-Coronel da GNR Carlos Gomes de Almeida, Comandante do Contingente da GNR
e 2° Comandante do International Training Compound, Wardak, Afeganistdo (em 2012).
Lisboa, 14 Julho 2013.

- Coronel José Correia, Comandante do Contingente portugués no Afeganistdao (em 2010).
Lisboa, 15 Julho 2013.

- Contra-Almirante Jorge Novo Palma, Comandante da Operacdo Atalanta (em 2013). Lisboa,
6 Novembro 2013.

- Mika-Markus Leinonen, finland€s, Chairman do CIVCOM. Por mail, 28 Marco 2014.

- Christiane Buck, Chefe do Gabinete de Informacdo Publica da EUPOL Afghanistan. Por
mail, 15 Janeiro 2015.
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Anexo D

Operacoes da NATO'
Operacao Local Inicio Fim
Anchor Guard Konya, Turquia 10Ag090 9Mar91
Ace Guard Turquia 3Jan91 8Mar91
Allied Goodwill 1 Russia e CEI 4Fev92 9Fev92
Allied Goodwill 1T 27Fev92 24Mar92
Agile Genie Mediterraneo 1Mai92 19Mai92
Maritime Guard e No-fly-zone | Adridtico e BIH Verao 92 Jun93
Sharp Guard Adriatico 15Jun93 16Jun96
Deadeye / Deliberate Force BIH 30Ago95 Dez95
Joint Endeavour — IFOR Dez95 Dez96
SFOR Dez 96 Dez04
KFOR Kosovo Jun99 (D)
Essential Harvest FYR 22Ago01 22Set01
Amber Fox 23Set01 15Dez02
Allied Harmony 16Dez02 31Mar03
Eagle Assist USA Out01 Mai02
Active Endeavour Mediterraneo 60ut01 (H
Display Deterrence Turquia 20Fev03 16Abr03
ISAF Afeganistao 11Ago03 31Dez14
Resolute Support 1Janl5 (1)
NTM-I Iraque 2004 2011
Assisting AMIS Darfur Jun05 31Dez07
Katrina USA 9Set05 20ut05
Earthquake relief assistance Paquistao 110ut05 1Fev06
Assisting AMISOM Somalia Jun07 (D)
Allied Provider Corno de Africa Out08 Dez08
Allied Protector 24Mar(09 16Ago09
Ocean Shield 17Ago09 (D)
Unified Protector Libia 23Marl 1 310utl1

(1) Em curso

! Fonte: NATO 2014e.
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Anexo E

Deployable Forces, Agencies and Organizations, Centres of Excellence’

High Readiness Forces and Headquarters in the NATO force structure
SACEUR has nine Graduated Readiness Forces (Land) Headquarters:
- ARRC Headquarters in the United Kingdom as framework nation.

- Rapid Deployable German-Netherlands Corps Headquarters based on the 1st German-
Netherlands Corps Headquarters in Miinster, Germany.

- Rapid Deployable Italian Corps Headquarters based on the Italian Rapid Reaction Corps
Headquarters in Solbiate Olona, near Milan, Italy.

- Rapid Deployable Spanish Corps Headquarters based on the Spanish Corps Headquarters in
Valencia, Spain.

- Rapid Deployable Turkish Corps Headquarters based on the 3rd Turkish Corps
Headquarters near Istanbul, Turkey.

- EUROCOREPS in Strasbourg, France, sponsored by Belgium, France, Germany,
Luxembourg and Spain. EUROCORPS has a different international military status than the
other five headquarters but has signed a technical arrangement with Allied Command
Operations and can also be committed to NATO missions.

- French Rapid Reaction Corps based in Lille, France.

- NATO Deployable Corps Greece based in Thessaloniki, Greece.

- Multinational Corps Northeast based in Szczecin, Poland

There are five High Readiness Forces (Maritime) Headquarters which can command and
control assigned forces up to the level of a NATO naval task force made up of dozens of
warships. Each headquarters provides the Maritime Component Command for the NATO
Response Force on a rotational basis. SACEUR has available:

- Headquarters Commander Italian Maritime Forces.

- Headquarters Commander Spanish Maritime Forces

- Headquarters Commander United Kingdom Maritime Forces.

- Headquarters Commander French Maritime Forces.

- Headquarters Naval Striking and Support Forces NATO.

2 Fonte: NATO 2015b, 2014b, 2014c.
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There are three deployable High Readiness Forces (Air). Headquarters provided by the United
Kingdom, France and Germany, which also provide the Air Component Command for the
NATO Response Force on a rotational basis.

Agencies and Organizations

NATO Communications and Information Agency (NCIA), with headquarters in Brussels,
providing NATO-wide IT services, procurement and support in areas such as Command and
Control Systems, Tactical and Strategic Communications and Cyber Defence Systems.

NATO Support Agency (NSPA), with headquarters in Capellen, Luxembourg, delivering in-
service support, maintenance and logistics support for weapons systems, as well as
operational logistics and other services for nations and the Alliance as a whole.

NATO Procurement Organisation (NPO) — The North Atlantic Council decided to merge the
Procurement and Support Agencies early 2014, reducing the number of new Organisations
initially envisaged from four to three. It has postponed the activation of the procurement
entity within the NSPA to the time when programmes are actually assigned by the
participating countries.

The NATO Science and Technology Organization (STO) is to include a Programme Office
for Collaborative Science and Technology and a Centre for Maritime Research and
Experimentation. The STO is headed by a Chief Scientist, based in Brussels, who serves as a
NATO-wide senior scientific advisor.

Centres of Excellence:

o Centre for Analysis and Simulation for the Preparation of Air Operations Lyon,
France

o Civil Military Cooperation Enschede, the Netherlands

o Cold Weather Operations Bodg, Norway

e Combined Joint Operations from the Sea Norfolk, Virginia in the United States

e Command and Control Ede, the Netherlands

e Cooperative Cyber Defence Tallinn, Estonia

e Counter Improvised Explosive Devices Madrid, Spain

e Defence Against Terrorism Ankara, Turkey

e Human Intelligence Oradea, Romania

e Joint Air Power Competence Centre Kalkar, Germany

» Joint Chemical, Biological, Radiological and Nuclear Defence VySkov, Czech
Republic

o Military Engineering Inglostadt, Germany

e Military Medical Budapest, Hungary

e Naval Mine Warfare Oostende, Belgium

e Operations in Confined and Shallow Waters Kiel, Germany

o Strategic Communications Riga, Latvia

424



Anexo F

Parceiros da NATO?

Partnership for Peace

Arménia, Austria, Azerbaijao, Bielorrissia, Bosnia-Herzegovina, Finlandia, Macedoénia,
Georgia, Irlanda, Cazaquistdao, Republica do Quirguistdo, Malta, Republica da Moldavia,
Montenegro, Russia, Sérvia, Suécia, Suica, Tajiquistdo, Turquemenistdo, Ucrdnia e

Usbequistao

Mediterranean Dialogue

Egipto, Israel, Jordania, Mauritania, Marrocos, Tunisia, Argélia

Istanbul Cooperation Initiative

Bahrain, Qatar, Kuwait, Emiratos Arabes Unidos

Partners across the globe
Afeganistdo, Austrdlia, Iraque, Japao, Republica da Coreia, Mongolia, Nova Zelandia e

Paquistio

? Fontes: NATO 2011g, 2013i, 2014f, 2014g.
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Operacoes e Missoes da PESD/PCSD*

Anexo G

Operacao Civil/ | Local Inicio Fim
Militar
EUPM Bosnia & Herzegovina C BIH 1Jan03 2012
Concordia (Berlim +) M FYR 31Mar03 15Dez03
Artemis M RDC 12Jun03 1Set03
EUPOL Proxima C FYR 15Dez03 14Dez05
EUPAT 15Dez05 Jun06
EUJUST Themis C Geodrgia 16Jul04 14Jul05
EUFOR Althea (Berlim +) M BIH 2Dez04 (1)
EUPOL Kinshasa C RDC 5Abr05 30Jun07
EUPOL RD Congo 1Jul07 (D
EUSEC RD Congo C RDC 8Jun05 (1)
EUJUST Lex C Iraque 1Jul05 31Dez13
Apoio AMIS I eIl C Suddo (Darfur) 18Jul05 31Dez07
EUMM Aceh C Indonésia (Aceh) 15Set05 15Dez06
EUBAM Moldova & Ukraine C Moldavia e Ucrania | 30Nov05 (D
EUBAM Rafah C Gaza/Palestina 30Nov05 9Jun07 (2)
EUPOL COPPS C Palestina 1Jan06 (1)
EUFOR RD Congo M RDC 12Jun06 30Nov06
EUPOL Afghanistan C Afeganistdo 15Jun07 (1)
EUFOR Tchad/RCA M Chade e RCA 23Jan08 15Mar09
EULEX Kosovo C Kosovo 16Fev08 (1)
EUSSR Guinea-Bissau C Guiné-Bissau 8Jun 08 30Set10
EUMM Georgia C Georgia 10ut08 (1)
EUNAVFOR Atalanta M Somalia 8Dez08 (1)
EUTM Somalia M Uganda (Kampala) TAbr10 (1)
EUAVSEC South Sudan C Suddo do Sul (Juba) | 18Junl2 17Janl4
EUCAP NESTOR C Corno de Africa 16Jul12 (1)
EUCAP SAHEL Niger C Niger 8Agol2 (1)
EUTM Mali M Mali 18Fev13 (1)
EUBAM Libya C Libia 22Mail3 (1)
EUFOR RCA M RCA (Bangui) 10Fev14 (1)
EUCAP SAHEL Mali C Mali 15Abrl4 (1)
EUAM Ukraine C Ucrania 22]Jull4 (D)

(1) Em curso
(2) Em stand-by

* Fonte: Unido Europeia 2014h.
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Anexo H

Parceiros da UE’

Paises

Politica
Europeia de
Vizinhanga

Unido para o
Mediterraneo

Sinergia
do Mar
Negro

Parceria
Oriental

Instrumento
para a
estabilidade

)

Afeganistio

X

Albania

Argélia

Arménia

>

Azerbaijdo

Bangladesh

b

Bierorussia

Bolivia

Bésnia (BIH)

Burma

Cazaquistio

Colombia

Congo (RDC)

D PR D K| R <

Egipto

Fiji

Filipinas

Georgia

Guiné-Bissau

Haiti

Ilhas Salomao

Indonésia

PR PR K| R R R X<

Israel

Jordania

Kosovo

Libano

Libia

Madagascar

> R R X

Mauritania

Moldavia

b

Moénaco

Montenegro

| <

Marrocos

Nepal

Nicaragua

Perua

Quénia

Quirgistdo

| PR PR X

3 Fonte: Unido Europeia 20141, 2015a, 2015b, 2014j, 2015c.
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Serra Leoa

Chade

Palestina

Reptiblica Centro-
Africana

| | < 4

Russia

Siria

Sri Lanka

Somalia

Sudio (Darfur)

Tailandia

Timor-Leste

P PR PR R R X

Tunisia

Turquia

Ucrania

Uganda

X

Zambia

X

Zimbabue

X

(1) Em Marg¢o 2014 passou a designar-se Instrument contributing to Stability and Peace (IcSP)
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Anexo I

Evolucao da percepcao de ameacas na NATO e na UE

CE NATO CE UEO CE NATO EES CPG Relatério CE NATO
1991 1995 1999 2003 NATO 2006 | EES 2008 2010
Riscos Riscos Desafios e riscos Desafios Ameacas Ameacas e Ameacas
globais desafios
*Proliferacdo de | *Potenciais *Dissolugdo de *Terrorismo *Proliferacdo de
tecnologia conflitos Estados vizinhos a | *Dependéncia transnacional *Proliferacdo misseis balisticos
militar armados area Euro- da Europa de de WMD
incluindo WMD | (Balcas) Atlantica infra-estruturas | *Proliferacdo *Proliferacdo de
e misseis interligadas nos | de WMD *Terrorismo e | armas nucleares e
balisticos *Proliferacio *Forgas nucleares | dominios dos criminalidade outras WMD
de WMD poderosas fora da transportes, organizada
*Rotura de (NBQ) e meios Alianca energia e *Terrorismo
fluxos de de lancamento informacao Riscos *Ciber-
recursos vitais *Proliferacdo de seguranca *Instabilidade ou
*Terrorismo armas NBQ *Pobreza, *Instabilidade conflitos para além
*Accoes de internacional, fracasso causada por *Seguranga das fronteiras da
terrorismo e crime *Desenvolvimento | econémico, Estados energética NATO
sabotagem organizado, de tecnologia para | fome, doengas falhados
trafico de produgio de e epidemias *Alteragdes *Ataques
droga, armamento *Crescente climadticas cibernéticos
imigracdo ilegal | sofisticado *Acesso a facilidade em
recursos adquirir * Interrupgdo de
*Riscos *Terrorismo, naturais, armamento fluxos de
ambientais sabotagem, crime dependéncia convencional abastecimentos
organizado, energética sofisticado vitais e de energia
interrupcdo de
fluxos de *Uso indevido * Uso indevido de
abastecimentos de novas novas tecnologias
vitais, Ameacas tecnologias
movimentos *Constrangimentos
descontrolados de | *Terrorismo *Interrupgdo de em matéria de
populacdes em fluxos de ambiente e
virtude de *Proliferacdo abastecimentos recursos (riscos de
conflitos armados de WMD de recursos saude, alteracdes
vitais climadticas,
*Conflitos escassez de dgua e
regionais necessidades
crescentes de
*Fracasso dos energia)

Estados

*Criminalidade
organizada (em
especial trafico
de droga e
pirataria
maritima)
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Anexo J

Proposta da UE para implementacao do acordo Berlin Plus®

“Com base nas decisdes aprovadas pela Alianca, na Cimeira de Washington
de 24 de Abril de 1999, a Unido Europeia propde que a implementacdo dos acordos "Berlim
Plus" entre as duas organizagdes se efectue nos seguintes termos:

1) Garantia de acesso as capacidades de planecamento da NATO

A Unido Europeia terd um acesso garantido e permanente as capacidades de planeamento
da NATO:

— Quando a UE analisa as op¢Oes com vista a uma operacao, a elaboragcdo das suas
opgOes militares estratégicas poderd exigir uma contribuicdo das capacidades de
planificacdo da NATO;

— Para assegurar o planeamento operacional de uma ac¢do com recurso a meios e
capacidades da NATO.

Este acesso serd garantido em conformidade com as seguintes disposi¢des:

— Sob o controlo do CMUE, o Director-Geral da EMUE enviara ao DSACEUR, ao
abrigo das suas responsabilidades no pilar europeu da NATO, os pedidos técnicos de
planeamento a fim de contribuir para a elaboracio das opg¢des estratégicas;

— No ambito do planeamento operacional, os Estados-maiores da Alianca,
encarregados de tratar dos pedidos da UE, estardo abertos a peritos dos Estados-
Membros que o desejem, sem qualquer discriminacao entre 0os mesmos;

— No caso de o DSACEUR informar a UE de que nido pode assegurar
simultaneamente uma resposta positiva ao pedido da UE e as actividades da NATO
para uma operagao fora do ambito do artigo V, terd lugar uma estreita consulta entre
as organizagdes, ao nivel apropriado, a fim de se encontrar uma solugdo aceitdvel
pelas duas organizagdes em termos de gestdo de prioridades e afectacdo de meios,
cabendo a decisdo final a NATO;

— No caso da NATO se empenhar numa operagdo ao abrigo do artigo V, e em que
tivesse sido levada a recusar ou a voltar a chamar a si as capacidades de planeamento
nesse quadro, a UE terd acesso as capacidades de planeamento da NATO que se
mantenham disponiveis.

% Fonte: Unido Europeia 2000b Anexo VII ao Anexo VI.
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2) Pressuposto da disponibilidade de meios e capacidades pré-identificados

Para a pré-identificacdo dos meios e capacidades comuns da Alianga utilizdveis nas
operacdes conduzidas pela UE, os trabalhos serdo realizados pelos peritos da UE e da
Alianca e serdo validados numa reunido dos Comités Militares das duas organizacdes, com
vista a sua aprovacdo em conformidade com os procedimentos especificos de cada uma
delas.

No caso de a UE prever o estudo aprofundado de uma opcgdo estratégica utilizando meios e
capacidades da NATO, o CPS informard o CAN.

No caso de uma operagcdao da UE que utilize meios e capacidades da NATO, e tratando-se
de colocar a disposicdo da Unido Europeia esses meios e capacidades assim pré-
identificados, serd estabelecido o seguinte procedimento:

— Adoptada pela UE uma opc¢do estratégica, os peritos das duas organizacdes retinem
para precisar os meios e capacidades pré-identificados susceptiveis de ser utilizados
no ambito desta operacao;

— Sob proposta do CMUE, baseada no relatério da EMUE que tem em conta os
contactos dos peritos, o CPS envia ao CAN um pedido de meios e capacidades pré-
identificados;

— O CAN responde ao pedido do CPS. A adequacdo de meios e capacidades
propostos pela Alianga a pedido da UE, € analisada tecnicamente numa reunido de
peritos das duas organizagdes;

— A disponibilizacdo é confirmada formalmente em reunido do CPS/CAN, sob a
forma de pacote global que define para todo o periodo de duragcdo da operagdo as
modalidades préticas da disponibilizacdo incluindo, as modalidades administrativas,
juridicas e financeiras;

— Os meios e capacidades sdo colocados a disposi¢cao da UE para todo o periodo de
duracdo da operagdo excepto no caso de a Alianca ter de liderar uma operacdo ao
abrigo do artigo V ou para uma operacdo fora do ambito do artigo V, considerada
prioritdria no termo de uma consulta entre as duas organizagdes;

— Os novos pedidos que surjam no decorrer da operacdo serdo objecto de um
procedimento idéntico ao descrito em relagdo ao primeiro pacote.

— Durante o periodo da operacdo, a UE informa NATO sobre a utilizacdo dos meios
e capacidades da NATO colocados a disposi¢cao da UE, nomeadamente, através das
reunides entre o CPS e o CAN, e por intermédio do Presidente do Comité Militar da
UE intervindo perante o Comité Militar da Aliancga.

3) Identificacdo de uma série de ac¢des de comando colocadas a disposi¢ao da UE

Serdo realizadas sessdes entre os peritos da UE e da Alianca, para identificar uma série de
opgOes possiveis no tocante a escolha de toda ou parte de uma cadeia de comando
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(comando de operacdo, comando de forcas, comando de componentes, bem como o0s
elementos de Estados-maiores associados). Estes debates incluirdo o desenvolvimento do
papel do DSACEUR, de modo a que este possa assegurar, plenamente e de facto, as suas
responsabilidades europeias. Estes trabalhos serdo validados por uma reunido dos Comités
Militares das duas organizagGes com vista a sua aprovacdo, em conformidade com os
procedimentos especificos de cada organizacdo.

— No caso da UE prever o estudo aprofundado de uma opg¢ao estratégica que utilize
as opcoes de comando da NATO, nomeadamente, para o comando da operacdo, o
CPS informa o CAN;

— Na sequéncia de o Conselho da UE ter aprovado uma op¢ao estratégica e escolhido
utilizar um comando operacional, o CPS envia ao CAN um pedido sobre as opg¢des
de comando relativas a operacao;

— Ap6s a reposta do CAN, o Conselho nomeia o comandante da operagdo e
encarrega-o por intermédio do CPS de activar a cadeia de comando;

— Toda a cadeia de comando deverd ficar sob o controlo politico e a direccdo
estratégica da UE, durante todo o periodo da operacido, no termo de uma consulta
entre as duas organizacdes. Neste contexto, o comandante da operacdo informard
apenas da lideranca da operacdo as instancias da UE. A NATO ¢ informada da
evolugdo da situagdo pelas instincias apropriadas, nomeadamente, o CPS e o
Presidente do Comité Militar.”
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Anexo L

EU-NATO Declaration on ESDP’

The European Union and the North Atlantic Treaty Organisation,

Welcome the strategic partnership established between the European Union and NATO in
crisis management, founded on our shared values, the indivisibility of our security and our
determination to tackle the challenges of the new Century;

Welcome the continued important role of NATO in crisis management and conflict
prevention, and reaffirm that NATO remains the foundation of the collective defence of its
members;

Welcome the European Security and Defence Policy (ESDP), whose purpose is to add to the
range of instruments already at the European Union’s disposal for crisis management and
conflict prevention in support of the Common Foreign and Security Policy, the capacity to
conduct EU-led crisis management operations, including military operations where NATO as
a whole is not engaged;

Reaffirm that a stronger European role will help contribute to the vitality of the Alliance,
specifically in the field of crisis management;

Reaffirm their determination to strengthen their capabilities;

Declare that the relationship between the European Union and NATO will be founded on the
following principles:

- Partnership: ensuring that the crisis management activities of the two organisations are
mutually reinforcing, while recognising that the European Union and NATO are organisations
of a different nature;

- Effective mutual consultation, dialogue, cooperation and transparency;

- Equality and due regard for the decision-making autonomy and interests of the European
Union and NATO;

- Respect for the interests of the Member States of the European Union and NATO;

- Respect for the principles of the Charter of the United Nations, which underlie the Treaty on
European Union and the Washington Treaty, in order to provide one of the indispensable
foundations for a stable Euro-Atlantic security environment, based on the commitment to the
peaceful resolution of disputes, in which no country would be able to intimidate or coerce any
other through the threat or use of force, and also based on respect for treaty rights and
obligations as well as refraining from unilateral actions;

7 Fonte: European Union-NATO 2002, 178-79.
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-Coherent, transparent and mutually reinforcing development of the military capability
requirements common to the two organisations;

To this end:

The European Union is ensuring the fullest possible involvement of non-EU European
members of NATO within ESDP, implementing the relevant Nice arrangements, as set out in
the letter from the EU High Representative on 13 December 2002;

NATO is supporting ESDP in accordance with the relevant Washington Summit decisions,
and is giving the European Union, inter alia and in particular, assured access to NATO’s
planning capabilities, as set out in the NAC decisions on 13 December 2002;

Both organisations have recognised the need for arrangements to ensure the coherent,

transparent and mutually reinforcing development of the capability requirements common to
the two organisations, with a spirit of openness.
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