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Resumo

Ao longo da sua histdria, a Unido Europeia tem procurado desenvolver mecanismos e
capacidades militares, proporcionando-lhe uma maior capacidade de intervencdo no plano
internacional. Este processo decorreu, contudo, de forma lenta, sem que com isso a Unido e as
suas principais figuras tenham rejeitado as intenc¢6es de concretizar medidas mais robustas no
plano da seguranca e defesa.

As solucBes concebidas e apresentadas ao longo dos anos, através dos Vvarios
documentos estratégicos apresentados pela Unido, refletem assim a emergéncia de uma cultura
estratégica propria, cuja compreensao € importante para se perceber as varias decisdes tomadas
pela Unido ao longo dos anos.

Neste contexto, a Bussola Estratégica emerge como o documento mais recente nesse
percurso, o qual traduz um racional de cultura estratégica, operacionalizado em torno de
medidas concretas, cuja aplicacao se traduz, no ambiente de seguranca global, como central na
escolha sobre qual o papel que a Unido Europeia pretende desempenhar no ambiente de

seguranca internacional.

Palavras-chave: Bussola Estratégica; Unido Europeia; Seguranca Europeia; Defesa coletiva
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Abstract

Throughout its history, the European Union has sought to develop mechanisms aimed at
equipping it with military capabilities, giving it greater capacity to intervene on the international
stage. However, this process has proceeded slowly, without the Union and its leading figures
rejecting their intentions to implement more robust security and defense measures.

The solutions devised and presented over the years, through the various strategic
documents presented by the Union, thus reflect the emergence of a strategic culture of its own,
the understanding of which is important in order to understand the various strategic steps taken
by the Union over the years.

In this context, the Strategic Compass emerges as the most recent document in this
journey, which translates a strategic culture rationale, operationalized around concrete
measures, whose application translates, in the global security environment, as central to the

choice of what role the European Union wants to play as a security global player.

Keywords: Strategic Compass; European Union; European Security; Collective defence
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Introducéo

Ao longo de varias décadas, a Unido Europeia procurou afirmar-se como um ator credivel no
sistema internacional, suportando essa sua reivindicacdo em torno de um conjunto diverso de
aspetos. De facto, o Mercado Unico Europeu constitui-se como o maior bloco comercial do
mundo, sendo o primeiro parceiro comercial de varios paises, desempenhando por isso um
papel importante na economia global, ao mesmo tempo que é internacionalmente reconhecida
como promotora da democracia, Direitos Humanos e do multilateralismo efetivo, algo
suportado tanto pelo facto de ser uma importante doadora de ajuda humanitaria como pelo papel
desempenhado pela sua diplomacia, articulada em torno do Servico Europeu de Acdo Externa
(Keukeleire e Delreux. 2014).

No entanto, quando se analisam as politicas de seguranca e defesa, consideradas como
relevantes numa anélise tradicional das grandes poténcias, o cenario torna-se mais difuso, com
a Unido Europeia a revelar maiores fraquezas, visto ndo dispor de instrumentos militares
préprios, condizentes com a sua dimensao econdmica e preponderancia politica.

Este € um facto longamente identificado, e que as instituicdes europeias, bem como 0s
Estados-Membros, tém procurado colmatar ao longo do tempo, através de um processo gradual
de reforco dessas dimensdes. Neste ambito, a aprovagédo do Tratado de Maastricth, em 1992,
assumiu-se como um marco fundador, ao estabelecer a Politica Externa e de Seguranca Comum
(PESC) como um dos pilares da acdo comunitaria, direcionada a uma harmonizacdo das
posicOes dos Estados-Membros no plano internacional (Keukeleire e Delreux. 2014).

Desde essa data, o desenvolvimento de estruturas e instrumentos de cariz militar a escala
da Unido tem estado presente, tanto nas revisées do enquadramento juridico, desde o Tratado
de Amsterddo, em 1999, até ao Tratado de Lisboa, em 2007 (Teixeira. 2010), mas também na
elaboracdo e apresentacdo de documentos que traduzem o propdsito de estabelecer uma matriz
estratégica na acdo europeia, nomeadamente a Estratégia Europeia de Seguranca (Conselho.
2003), e a Estratégia Global da Unido Europeia (EEAS. 2016).

J& mais recentemente, as evolu¢Bes do ambiente de seguranca global levaram os
decisores europeus a ponderar uma revisao dos seus pressupostos estratégicos, com o intuito de
0s adequar a uma nova dindmica, marcada por um ressurgir de dinamicas de competicdo entre

poténcias, sobretudo numa disputa entre a China e os Estados Unidos, com o seu foco no Indo-



Pacifico, a par da percecdo de uma maior agressividade russa (Biscop. 2021; Milot-Poulin,
Sarfati and Paquin. 2021; Simén. 2019).

Neste sentido, em marco de 2022, os lideres europeus consensualizaram posi¢es em
torno de um novo documento, a Bassola Estratégica para a Seguranca e Defesa, a qual reflete
o intuito declarado de estabelecer “um plano ambicioso mas exequivel para reforcar a nossa [da
UE] politica de seguranga e defesa até 2030 (Conselho. 2022: 4).

Importa por isso analisar de que forma este documento constitui ou ndo uma mudanca
estrutural na forma como a Unido encara o uso da for¢a no plano internacional. Para tal, é
necessario perceber como € que este reflete uma narrativa estratégica da préopria UE, expressa
em torno de uma cultura estratégica partilhada pelos seus elementos, a qual “corporiza uma
percecdo partilhada das ameacas e fomenta a solidariedade no seio de uma comunidade
politica” (EUISS/DGRIS. 2021), viabilizando os seus processos de decisao.

Serd com base nesta no¢do que ird decorrer esta investigacao, a qual procurara responder
a seguinte questao de fundo: Em que medida a Bussola Estratégica traduz uma materializacéo
da cultura estratégica da Unido Europeia enquanto ator global de seguranca e defesa?

Esta é uma questdo pertinente, pelos motivos expostos acima, e que traduz alguma
complexidade, na medida em que é necessario, antes do mais, perceber qual o significado
atribuido ao conceito de cultura estratégica, e quais os indicadores nos quais este se manifesta
no plano concreto. Desta forma, para além de procurar responder a questdo de partida, a

investigacdo que se apresenta possui 0s seguintes objetivos especificos:

1. Analisar os documentos que estruturam a acao europeia nos dominios da seguranca e
defesa — a Estratégia Europeia de Seguranca (2003), o Relatério de Implementacdo da
Estratégia Europeia de Seguranca (2008), e a Estratégia Global da Unido Europeia

(2016) — e refletir sobre o racional de cultura estratégica que subjaz a esses documentos;

2. Questionar o modo como a entrada em vigor do Tratado de Lisboa (2009) se traduziu
uma maior densificacdo do potencial de desenvolvimento de estruturas e instrumentos

militares por parte da Unido Europeia;

3. Enquadrar a formalizacdo da Bussola Estratégica no ambiente de seguranca
contemporaneo, refletindo sobre o potencial da sua implementagdo no reforgo das

dimensGes da seguranca e defesa no plano europeu;



4. Refletir sobre o enquadramento geopolitico e geoestratégico da Unido Europeia

decorrente das solucdes preconizadas.

Em termos metodologicos, a investigacdo a conduzir ird assentar na analise documental dos
documentos estratégicos acima referidos, enquadrados por fontes académicas que versem sobre
a sua analise, ou que permitam enquadrar o contexto em que esses documentos foram
produzidos. Complementarmente, serdo mobilizadas informac6es procedentes de outras fontes,
nomeadamente reports, security briefs ou outros elementos produzidos por instituicdes ou
personalidades ligadas as matérias da seguranca e defesa europeia, com destaque para aqueles
que tenham uma ligacdo ao European Union Institute of Security Studies (EUISS), na medida
em que este constitui um organismo oficial da UE, com um papel relevante na investigacao e
aconselhamento estratégicos.

Ja ao nivel da sua estrutura, a investigacao que se apresenta estrutura-se em quatro capitulos.
No primeiro, sera elaborada uma reflexdo tedrica em torno da caracterizagdo da UE enquanto
ator, de acordo com a literatura em Relacdes Internacionais, a qual conduzird a uma reflexdo
sobre o conceito de cultura estratégica, com o intuito de a operacionalizar em torno de um
quadro conceptual a aplicar na investigacdo empirica. O capitulo seguinte visard uma
abordagem diacrdnica a emergéncia e evolucdo da cultura estratégica europeia, estruturada em
torno da analise dos documentos estratégicos atrds referidos, bem como das disposicdes
presentes no Tratado de Lisboa a respeito da Politica Comum de Seguranca e Defesa (PCSD).

O terceiro capitulo visard a aplicacdo da operacionalizacdo do conceito de cultura
estratégica, definida no primeiro capitulo, aos varios elementos presentes na Bussola
Estratégica, numa analise que sera desagregada em torno dos indicadores concretos. Por fim, o
quarto capitulo fard uma breve reflexdo em torno de perspetivas futuras para uma acao
geopolitica mais assertiva da Unido, com base nos aspetos identificados nos capitulos

anteriores.






CAPITULO 1

A Uniéo Europeia enquanto ator de seguranca e defesa

1.1. Primeiros desenvolvimentos da seguranca e defesa europeias

Ao longo das varias décadas da sua existéncia, a Unido Europeia — assim como as Comunidades
Europeias que a antecederam — desenvolveram varios mecanismos de politica externa,
procurando assumir-se enquanto atores na cena internacional. Contudo, importa explicar que
tipo de ator € a UE no sistema internacional.

Esta questdo foi objeto de varias abordagens, tendo uma das primeiras noc¢des sido
desenvolvida por Francois Duchéne em relacdo a entdo Comunidade Europeia foi elaborada
por Frangois Duchéne, a qual, descreveu como um “grupo de paises civis com grande poder
econdmico e relativamente fracos em forga militar” (Duchéne. 1973. 19).

A abordagem de Duchéne seria desenvolvida ao longo dos anos, com uma maior
conceptualizagdo sobre o que constitui um “poder civil”, definido por Hanns Maull como
assentando em trés aspetos fundamentais: a aceitacdo da necessidade de cooperagdo com outros
paises para se alcancarem objetivos a escala internacional; o foco em meios ndo-militares,
sobretudo econémicos, para se alcancarem 0s objetivos nacionais; e a disponibilidade em
desenvolver estruturas supranacionais destinadas a abordarem temas criticos no sistema
internacional (Maull. 1990: 92-93).

Maull (1990) desenvolveu as suas ideias aquando do fim da Guerra Fria, debrugando-
se sobre as realidades especificas da Alemanha e do Japdo, que considerou prototipos desse
novo tipo de poténcia; algo que, segundo o autor, se devia em grande parte ao papel que os dois
Estados haviam ocupado no sistema internacional durante a segunda metade do século XX: a
de poténcias derrotadas, sujeitas a um intenso desarmamento e colocadas na dependéncia
militar dos EUA, prevenindo desse modo qualquer possibilidade de retorno ao militarismo e
nacionalismo exacerbado, mas possibilitando também a sua integragdo nos respetivos sistemas
de cooperacéo regional (Maull. 1990: 96).

Apesar de influente, a concecdo do projeto de integracdo europeia como tendo um
carater eminentemente civil e econdmico foi contestada, tanto no plano teérico como dos factos.

De facto, ainda antes da constituicdo da Comunidade Europeia do Carvéo e do Ago (CECA)



em 1951, os Estados do ocidente europeu desenvolveram estruturas destinadas a assegurar a
sua defesa mdtua, principiando pela entdo designada por Unido Ocidental, criada em 1948,
através do Tratado de Bruxelas, que teve a Franca, o Reino Unido e os paises Benelux como
signatarios (Duke. 2005); a0 passo que, no ano seguinte, a assinatura do Tratado do Atlantico
Norte formalizaria a relagdo transatlantica enquanto base da seguranca e defesa coletiva da
Europa Ocidental.

Seria em 1952 que as propostas para uma maior integracdo supranacional da defesa
coletiva assistiriam a tentativa de uma nova transformacéo, através do plano apresentado pelo
Primeiro-Ministro francés René Pleven, de constituir a Comunidade Europeia de Defesa (CED),
uma entidade dotada de orcamento proprio, que congregaria forcas militares dos Estados-
Membros da CECA (Duke. 2005: 18).

Apesar de ambicioso, os planos suscitaram criticas, tanto nos Estados que a deveriam
integrar como por parte de Washington (lbid. 19), e ndo obstante varias tentativas de se
encontrar um consenso, a proposta seria rejeitada pela Assembleia Nacional Francesa. Como
consequéncia, 0s compromissos de defesa mutua continuariam a basear-se nos mecanismos da
Alianca Atlantica; bem como no Tratado de Bruxelas, modificado para permitir a adesdo de
mais Estados, desde logo a Italia e da Republica Federal da Alemanha, a0 mesmo tempo que se
alterava a designagdo dos seus organismos para “Unido da Europa Ocidental”, sem que existisse
uma modificacdo das dindmicas de cooperacdo militar e de defesa muatua (Ibid. 21).

Apesar do fracasso na constituicdo da CED, varios autores continuariam a defender a
criagdo de instrumentos militares comuns entre os Estados europeus, a0 mesmo tempo que
criticavam a visdo da UE enquanto poder civil. Em 1982, Hedley Bull, uma das principais
referéncias da Escola Inglesa das Relagdes Internacionais, dirigiu uma pungente critica nesse
sentido, considerando que “o poder e influéncia exercidos pela Comunidade Europeia e por
outros atores do tipo civil é condicionado pelo ambiente estratégico fornecido pelo poder militar
dos estados, que esses atores nao controlam” (Bull. 1982:151), ao mesmo tempo que apelava
ao desenvolvimento de uma “politica estratégica europeista” (Ibid. 157) que assegurasse uma
maior autonomia tanto face aos Estados Unidos como a Unido Soviética, e que dispusesse de
todo o espectro de instrumentos de defesa coletiva, inclusive ao nivel do armamento nuclear.

A década de 1980, todavia, iria terminar sob o espectro do declinio acentuado do bloco
soviético, o qual acabaria por colapsar, pondo termo a que se percecionava como a maior
ameacga a segurancga europeia, e abrindo novas perspetivas ao projeto comunitario. Neste
sentido, em 1992, seria aprovado o Tratado de Maastricht, o qual consignava a Politica Externa

e de Seguranca Comum (PESC) como um dos pilares da UE, procurando por essa via responder



aos desafios emergentes no plano internacional, tais como a transi¢do politica no leste europeu,
a reunificacdo da Alemanha, ou os conflitos no Médio Oriente (Keukeleire and Delreux. 2014:
46).

Mais tarde, os conflitos nos Balcds Ocidentais, decorrentes da desagregacdo da
Jugoslavia, clarificaram a necessidade de refor¢co da cooperagdo militar entre os Estados-
Membros. Nesse sentido, o Tratado de Amsterddo, aprovado em 1997, aprofundaria esses
mecanismos, tanto atraves de uma flexibilizacdo dos processos de decisdao da PESC, com a
introducdo da clausula de abstencao construtiva; como da concretizacdo da fuséo institucional
entre a UE e a Unido da Europa Ocidental, na qual a primeira absorvia as competéncias da
segunda ao nivel da conducédo de operaces militares — as designadas Missdes de Petersberg,
inicialmente estabelecidas em 1992, e onde se incluem missdes humanitarias, de desarmamento
ou de manutencdo da paz (Bailes e Messervy-Whiting. 2011; Keukeleire e Delreux. 2014).

Mais tarde, ap6s a incapacidade da Unido Europeia em apresentar uma resposta
coordenada aos conflitos militares no Kosovo, a defesa europeia apresentaria um novo
desenvolvimento, fruto do acordo estabelecido em dezembro de 1998 na vigésima Cimeira
Franco-Britanica de Saint-Malo, do qual emanou o compromisso com a implementacdo oficial
da Politica Europeia de Seguranca e Defesa (PESD) (Reis. 2018; Shearer. 2007).

Na sequéncia desse acordo, os entdo 15 Estados-Membros procuraram consensualizar
objetivos comuns. Em dezembro de 1999, o Conselho Europeu definiu, huma reunido em
Helsinquia, a meta de estabelecer, até 2003, uma Forca de Reacdo Rapida, composta por 50.000
ou 60.000 operacionais, passiveis de serem destacados num prazo de 60 dias; e alguns meses
depois, em junho de 2000, as conclusGes do Conselho Europeu de Santa Maria da Feira
conferiram as orientacdes para criacdo de dois 6rgdos de coordenacao: o Comité Politico e de
Seguranca (COPS), composto por altos representantes dos Estados-Membros, responsavel pelo
acompanhamento da situacdo internacional e pelo apoio na execucao das politicas; e o Comité
Militar da Unido Europeia (EUMC?), constituido pelos Chefes de Estado-Maior das forcas
armadas nacionais, enquanto orgao de aconselhamento e de orientacdo do pessoal militar ao
servigo da Unido (Keukeleire e Delreux. 2014).

As inovagdes institucionais implicam uma andlise da forma como 0s mesmos traduzem
uma transformacao da UE. De acordo com Henrik Larsen, tal ndo significa que a Unido se tenha

transformado num ator militar, ou que sequer revelasse essa ambicdo, na medida em que 0s

! Mantém-se a sigla de acordo com o original (European Union Military Committee), por melhor
correspondéncia com o jargdo habitualmente utilizado na bibliografia.



instrumentos militares ao seu dispor visavam, sobretudo, capacita-la a cumprir com 0s seus
objetivos de caréter civil (Larsen. 2002: 292), numa abordagem conciliatoria, que permite que
a UE seja descrita como um ator cuja presenga nos assuntos internacionais esta sobretudo
voltada para aspetos civis, como 0s econdémicos e diplomaticos; e que pode, sob determinadas
circunstancias, recorrer a instrumentos militares para os alcancar.

Neste sentido, é importante perceber de que forma a Unido Europeia tem manifestado,
ao longo dos anos, a formacdo de um pensamento estratégico consistente em torno da
viabilidade de recorrer a instrumentos militares na prossecucao dos seus objetivos. Para o efeito,
os capitulos seguintes irdo analisar os fundamentos tedricos do conceito de cultura estratégica,
bem como o modo como os mesmos se aplicam aos documentos estratégicos que a Unido

apresentou com o intuito de estruturar a sua acdo nas esferas da seguranca e defesa.



CAPITULO 2

Cultura Estratégica: uma abordagem tedrica

2.1. Fundamentos tedricos da cultura estratégica

A teoria da cultura estratégica emergiu a partir da década de 1970, no contexto da Guerra Fria,
surgindo como uma forma de explicar a acdo dos Estados no sistema internacional, com um
foco inicial das diferencas aparentes entre as doutrinas nucleares americana e soviética
(Johnston. 1995).

Um dos primeiros estudiosos a utilizar o conceito de cultura estratégica foi Jack Snyder,
gue no seu estudo intitulado The Soviet Strategic Culture: Implications for Limited Nuclear
Operations, destinado a analisar as politicas de dissuasdo nuclear americanas e soviéticas,

definiu o conceito de cultura estratégica como:

a soma de ideias, respostas emocionais condicionadas e padrfes de comportamento
habitual que os membros de uma comunidade estratégica nacional adquirem por
instrucdo ou imitacdo e compartilham entre si relacdo a estratégia nuclear (Snyder.
1977: 8)

A definicdo apresenta ja alguns dos principios-base da teoria, apontando para a ideia de
que os Estados podem reagir aos acontecimentos na esfera internacional de formas emocionais
e condicionadas, contrariando o principio basico da teoria realista, segundo a qual as decisdes
dos Estados assentam numa abordagem racional aos equilibrios de poder (Wivel. 2017). Snyder
referia também a ideia de continuidade nesses mesmos comportamentos, indiciando o papel
central que a histéria desempenha na construgdo do modo como os Estados encaram as questdes
da sua prépria seguranca.

As ideias avancadas por Snyder, ainda incipientes e muito restritas a estratégia nuclear,
seriam desenvolvidas por varios outros autores que procurariam reforcar os seus fundamentos.
Um destacado académico na teorizagdo da cultura estratégica foi Colin Gray (1981), que definiu

este conceito como:

referindo-se a modos de pensamento e acdo com respeito a forca, quem derivam das
percecOes sobre a experiéncia historica nacional, das aspiracGes de autocaracterizagcdo



[...], e de todas as vérias experiéncias distintas da América (a geografia, filosofia e
pratica politica [i.e. cultura civica] e modo de vida) que determinam um cidadao
americano (Gray. 1981: 59).
Esta forma de conceber a cultura estratégica apresenta maior amplitude que a de Snyder,
excedendo a esfera dos “membros da comunidade estratégica nacional”, onde se podem
enquadrar as elites politicas, militares e diplomaticas, para se assumir que os fundamentos que
subjazem a essa cultura se encontram presentes em toda a comunidade nacional, inclusive nas
aspiracdes com que esta se pretende caracterizar.

Para o autor, a cultura estratégica deriva da conjuncgdo de varios elementos, entre eles a
historia, a geografia e a cultura politica, que por se encontrarem profundamente enraizados no
consciente coletivo, se assumem como “um meio no qual as ideias estratégicas e as decisdes
das politicas de defesa sdo debatidas e decididas” (ibid. 60).

Gray refere ainda outra consideracéo relevante. Para este autor, o facto de a atuacéo dos
Estados ser profundamente marcada por influéncias culturais ndo significa que as mesmas
sejam irracionais, em termos da logica de realpolitik (idem. 58). Como destacado por Alaistair

lain Johnston:

Ao invés de rejeitar a racionalidade per se como um fator na escolha estratégica, a
abordagem da cultura estratégica desafia os modelos realistas, ahistdricos e ndo-
culturais, de analisar as escolhas estratégicas (Johnston. 1995: 35).

Johnston suscitaria, contudo, uma apreciacao critica aos tedricos que o antecederam. Na
sua opinido, ao considerarem a cultura estratégica como um contexto, resultante da conjuncao
de um grande nimero de variaveis, e do qual os decisores estratégicos ndo se poderiam abstrair,
haviam desenvolvido um quadro tedrico quase impossivel de ser empiricamente testado e
falsificado (iden. 37). Em contraposicdo a esses aspetos, Johnston apresentou a sua propria
definicdo de cultura estratégica, descrevendo-a como:

Um “sistema de simbolos (ex. estruturas de argumentagdo, de linguagem, analogias e
metaforas) que atuam para estabelecer uma preferéncias estrategicas omnipresentes e
duradouras atraves da formulacdo de conceitos sobre o papel e eficacia da forca militar
nos assuntos politicos entre Estados, e revestidas por uma aura de factualidade que leva
as preferéncias estratégicas a parecerem unicamente realistas e eficazes (Johnston.
1995: 46).

A definicdo apresentada, ao basear-se num conjunto mais restrito de conceitos basicos

sobre a regularidade do ambiente estratégico e o papel que a guerra desempenha no mesmo;
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sobre a tensdo em encarar-se o sistema internacional como baseado em jogos de soma nula ou
de soma variavel; e sobre a reflexdo acerca da utilidade do uso da forca (idem. 46); permitem
que a defini¢do assente em elementos mais concretos do que as “ideias, respostas
emocionalmente condicionadas e padrdes de comportamento” de Snyder, ou aos “modos de
pensamento e a¢ao” referidos por Gray.

Outro autor que também identificou lacunas metodol6gicas nos primeiros estudos da
teoria e que os procurou colmatar foi Yitzhak Klein, que partindo de uma abordagem a algumas
nocbes desenvolvidas por Clausewitz, desenvolveu a sua préopria concecdo de cultura

estratégica como sendo:

0 conjunto de atitudes e crencas mantidas dentro de um estabelecimento militar em
relacdo ao objetivo politico da guerra e a estratégia mais eficaz e o método operacional
para o alcancar (Klein. 1991: 5).

Klein distancia-se dos primeiros trabalhos da teoria ao restringir o alcance da cultura
estratégica as hierarquias militares, afastando-se da ideia de que esta seria, em parte, uma
caracteristica nacional — o “cidaddo americano” a que Gray (1981) se refere na sua definigéo,
extensivel a qualquer outro pais.

Do mesmo modo, este autor ndo como um meio no qual as politicas sdo formuladas,
mas sim como um enquadramento desenvolvido com o proposito de apoiar a formulacdo dessas
mesmas politicas (Klein. 1991: 8). Neste sentido, a sua concecdo de cultura estratégica
materializa-se enquanto pensamento doutrinario, permitindo uma analise mais concreta dos
seus fundamentos, bem como pela sua tradugdo em decisdes de cariz operacional.

Devem ainda ser analisadas as consideracfes tedricas desenvolvidas por Kerry
Longhurst, cujas primeiras investigaces em torno do conceito de cultura estratégica se
desenvolveram com base na experiéncia da Alemanha aquando do fim da Guerra Fria, num
momento em que destacados tedricos ligados a teoria realista argumentaram que o pais, livre
dos constrangimentos internacionais até ai existentes, iria inevitavelmente reforcar as suas
capacidades militares (Longhurst. 2018: 6-7). Tal acabaria por ndo suceder, algo que Longhurst
justificava com a cultura estratégica do pais. Neste sentido, a autora apresentou a sua definicéo

deste conceito, descrevendo-o como:

um corpo distintivo de crengas, atitudes e praticas relacionadas com o uso da forga,
detidas por um coletivo, e que emergem gradualmente atraves de um processo historico
unico e demorado (ibid. 13).
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Esta definicdo reflete, no geral, as concecdes apresentadas pelos primeiros estudiosos da teoria.
Ainda nesse ambito, Longhurst argumenta que uma cultura estratégica, ndo obstante se
caracterizar pela persisténcia, ¢ moldada e influenciada por periodos formativos e pode alterar-
se, seja fundamentalmente ou apenas em alguns aspetos, em conjunturas criticas das
experiéncias coletivas” (ibid.13).

Longhurst apresenta assim uma teorizagéo dos mecanismos de evolugéo de uma cultura
estratégica, destacando o papel das “conjunturas criticas”, capazes de alterar estruturalmente os
fundamentos de uma cultura estratégica. Na sua opinido, a Segunda Guerra Mundial era um
desses exemplos, o qual resultara numa transformacéo estrutural da cultura estratégica alema,
conduzindo o pais, até ai marcado por uma forte dimenséo militarista, a abdicar de considerar
0 uso da forca como um instrumento legitimo nas relagdes internacionais (ibid. 18).

A autora sublinha, todavia, que as culturas estratégicas tendem a evoluir de forma mais
subtil, num processo que designa por “afinagdo”, no qual as elites centrais na formulacao das
preferéncias estratégicas procuram modificar as suas doutrinas, adaptando-as as questdes
emergentes no ambiente estratégico, mas sem que exista uma transformacao estrutural dos seus

principios (ibid. 18).

2.2. Dimensdes do conceito de cultura estratégica

Apesar da existéncia de varias defini¢cbes do conceito de cultura estratégica, existe um conjunto
de componentes que se refletem nas varias formulacbes deste conceito, e que constituem as
dimens@es que 0s varios autores consideram pertinentes de se analisar na abordagem a cultura
estratégica de um Estado.

Como identificado por Colin Gray (1981), a geografia de um Estado implica de forma
relevante na forma como estes encaram a sua seguranga. Paises com fronteiras relativamente
abertas e rodeados por Estados tidos como hostis, como sucedeu historicamente com a RUssia,
profundamente marcada por varias invasdes (Jones. 1990), tém percecdes distintas em relacao
a paises gque se encontrem protegidos por barreiras naturais, tais como terreno montanhoso e
fronteiras maritimas, como é o caso dos Estados Unidos (Gray. 1981: 96).

Do mesmo modo, enquanto Estados mais pequenos tém uma menor capacidade de
absorver ataques externos, mas uma maior habilidade em proteger pontos estratégicos, paises

com um territorio mais vasto tém de lidar com a capacidade de salvaguardar longas fronteiras
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territoriais (Macmillan. 1996:151). E, para além das caracteristicas do territorio, é também
necessario observar o contexto geopolitico em que um Estado se insere, sobretudo no que
respeita as relacfes, mais amigaveis ou conflituosas, com os seus vizinhos (Ibid. 150), o que
também influencia a politica de alian¢as seguida.

Em simulténeo, é essencial observar-se a historia nacional de forma a identificar aqueles
que Longhurst designa por elementos formativos. Se Jones (1990) destaca que a cultura
estratégica russa foi moldada pelas sucessivas invasdes do seu territdrio, Macmillan (1996: 153)
refere que “[Estados] com experiéncias tragicas podem procurar evitar a guerra, mas podem
também manter e sustentar niveis muito elevados de preparacdo para a eventualidade de uma
guerra futura”, numa descri¢do que se enquadra as politicas de seguranca e defesa da Finlandia.
Do mesmo modo, tanto a geografia como a experiéncia histérica relacionam-se intimamente
com os critérios que subjazem a formacéo de aliancas, decorrentes da reacdo perante relacdes
mais ou menos conflituosas com Estados vizinhos (Ibid. 150).

Vaérios autores, entre eles Klein (1991) e Lord (1985) destacam ainda uma outra
dimensao, relacionada com a analise das relacdes entre as hierarquias militares e as liderancas
civis. De acordo com Klein, essa relacdo constitui a base de uma cultura estratégica, designada
enquanto “doutrina politico-militar” (Klein. 1991: 10), na qual o interesse nacional, definido
em termos politicos, se articula com as assunc¢des vigentes sobre a natureza da guerra e do seu
papel nas relagcbes internacionais.

Neste ambito, importa considerar as preocupacdes expressas por VAarios autores,
nomeadamente Gray (1981. 58), que destaca a possibilidade de, num mesmo Estado,
coexistirem varias subculturas estratégicas, as quais podem diferir substancialmente na forma
como encaram o uso da forca; ao passo que Lord assinala que essas divergéncias sdo frequentes
entre forcas terrestres e forcas maritimas, sobretudo em paises onde ambas desempenham um
papel relevante (Ibid. 274).

A doutrina politico-militar, na amplitude definida por Klein, exige o desenvolvimento
de uma estratégia propriamente dita, na qual séo definidos os objetivos militares que permitam
0 cumprimentos dos objetivos politica; e que sera executada ao nivel operacional, o nivel
inferior de uma cultura estratégica, onde as teorizagdes e formulagdes presentes nos niveis
superiores de uma cultura estratégica se materializam em elementos como as praticas de treino
militar, os equipamentos disponiveis, as estruturas logisticas ou a forma como se organizam 0s
varios ramos das for¢as armadas (Klein. 1981. 11).

Uma outra conce¢do que se articula em torno de uma estrutura hierarquica é a de Kerry

Longhurst; para quem uma cultura estratégica deriva, em primeiro lugar, daqueles que designa
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por “eclementos fundacionais” (Longhurst. 2018: 17), isto é, um conjunto de crencgas bésicas
relativas ao uso da forca, que se desenvolvem e consolidam os periodos formativos dessa
mesma cultura estratégica.

Os elementos fundacionais caracterizam-se pela sua grande persisténcia ao longo do
tempo; e traduzem-se em “referéncias das politicas de seguranca” (ibid:17), interpretagdes
contemporaneas e aceites de forma generalizada da forma como esses valores se devem
expressas na definicdo das preferéncias estratégicas. Essas referéncias manifestam-se depois
nas designadas praticas regulatorias (ibid: 17), que enquadram a aplica¢do da substancia de
uma cultura estratégica ao ambiente externo, caracterizando-se por uma maior flexibilidade,
alterando-se com maior frequéncia, atraves dos mecanismos de afinag&o, j& descritos.

Também Johsnton identifica dois planos em torno do qual se desenvolve o seu “sistema
de simbolos”, sendo que, num nivel superior, sao formuladas as assungdes basicas em relagao
a forma como se encara o ambiente estratégico, bem como o papel do uso da forca nas relaces
internacionais, as quais constituem a base de uma cultura estratégica. Estas assunc¢@es traduzem-
se depois num segundo plano, no qual os conceitos basicos de uma cultura estratégica sao
operacionalizados em torno de um conjunto limitado e hierarquizado de preferéncias,
concebidas com o intuito de lidar com um ambiente de ameaca (Johnston. 1995: 48).

Neste ambito, Johnston refere que essas assuncoes se podem refletir em diferentes niveis
de intensidade, que podem variar entre grupos com uma preferéncia por estratégias ofensivas,
voltadas para lidar com ameacas de soma zero; contrastando com grupos com preferéncia por
uma gestdo mais diplomaética das ameacas, assente em trade-off, e portanto numa soma variavel.
A existéncia de grupos situados nesses extremos, bem como em pontos intermédios entre estes,
reflete a adverténcia colocada por Gray para a possibilidade de coexisténcia de subculturas

estratégicas com divergéncias mais ou menos profundas entre si.

2.3. Operacionalizacdo do conceito de cultura estratégica

Como expresso na revisdo de literatura, sdo varias as concegdes de cultura estratégica
formuladas; pelo que a investigagdo empirica que serd realizada adiante assentard numa

definicdo deste conceito que procure articular os contributos tedricos de varios autores.
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Em primeiro lugar, deve clarificar-se que esta investigacao ird basear-se huma noc¢ao néo-
falsificavel do conceito de cultura estratégica, seguindo a abordagem de autores como Colin
Gray ou Kerry Longhurst em como néo € possivel aos decisores estratégicos definirem as suas
preferéncias estratégicas isentos de influéncias culturais, influenciadas por fatores como a
histdria ou a geografia.

Neste sentido, a investigacdo ird assentar na seguinte definicdo, de elaboracdo pessoal,

tendo por base 0s varios aspetos acima descritos:

Cultura estratégica refere-se aos principios basicos sobre o uso da forca no sistema
internacional detidos por uma entidade politica, decorrentes das suas especificidades e das
experiéncias acumuladas, e que se traduzem, moldam e condicionam as decisdes tomadas
pelas elites politicas, militares e diplomaticas na sua abordagem ao ambiente de seguranca
internacional

Nesta forma de definir o conceito de cultura estratégica, € possivel acomodar o destaque
que Colin Gray e outros académicos da primeira geracdo concedem a aspetos como a histdria,
a geografia ou a cultura politica; bem como enquadrar as nogdes de Longhurst a respeito da
evolucdo dessa mesma cultura estratégica.

Por outro lado, ao invés de se referir a “modos de pensamento” ou de acdo, a definigao
apresentada baseia-se nos que designa por “principios basicos sobre o uso da for¢a no sistema
internacional”, permitindo assim uma analise de elementos mais concretos, refletindo a
abordagem de Johnston, que concentra a sua analise do conceito de cultura estratégica na
resposta a trés grandes questdes.

Destague-se ainda que a definigdo se refere a “entidades politicas” e ndo a Estados;
permitindo desde modo concentrar a analise na Unido Europeia, de forma independente dos
seus Estados-membros, como sucede nesta investigacdo; mas também estendé-lo a outras
entidades, como a NATO ou outras organizacdes internacionais que atuem no ambito da
seguranca e defesa.

No que respeita as dimensdes que se identificam como relevantes no conceito de cultura
estratégica, a investigacdo empirica a conduzir ira assentar nas varias dimensdes elencadas na

revisdo de literatura, de acordo com o quadro abaixo:
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Quadro 1: Operacionalizag¢do do conceito de cultura estratégica

Conceito Dimenséao Indicadores/aspetos a considerar
Contexto geogréfico da entidade politica
Contexto 1. Dimensdo
geopolitico 2. Orografia

3. Fronteiras
4. Enquadramento geopolitico

o Conjunturas e eventos determinantes na formacdo e/ou
Historia evolucéo da entidade politica

Experiéncia em termos de operacfes militares

Cultura

estratégica Estruturas politicas de orientagdo estratégica

Estruturas

organizacionais . . -
Estruturas de comando existentes ao nivel militar

Parcerias/Aliangas | Parcerias/aliangas militares existentes

Efetivos militares existentes ao dispor das forgas armadas

Meios Meios de apoio — terrestres, navais e aéreos — ao dispor das
operacionais operacdes militares

Recursos orgamentais disponibilizados para despesas com
seguranca e defesa

Fonte: Elaboracdo prépria, de acordo com as fontes citadas.

Como ¢ possivel de se observar, as duas primeiras dimensdes identificadas no conceito
referem-se aos elementos que atuam, a priori, na formacdo e evolucdo de uma cultura
estratégica, e que varios autores (Gray. 1981; Jones. 1990; Lord. 1985; Macmillan. 1996)
consideram centrais na emergéncia de uma cultura estratégica.

J& a dimensdo das “estruturas organizacionais” concentra em si tanto as estruturas politicas
responsaveis pela defini¢do da estratégica, e que estdo no foco da relacdo entre civis e militares,
central na definicdo de Klein (1991), bem como as estruturas nas quais se organizam as forgas
militares, relevantes nas abordagens de Gray (1981) ou de Lord (1985). Num plano similar, séo
consideradas as “parcerias” ou “aliangas”, tidas também como um importante reflexo da cultura
estratégica de um Estado (Gray. 1981; Macmillan. 1996).

Por fim, considera-se a efetiva organizacdo dos meios operacionais colocados ao servigo
da estratégia seguida, e em torno dos quais a mesma se materializa. Num plano hierarquico,
como aquele que estad presente nas defini¢oes de Klein (1991), correspondendo também ao

plano das praticas regulatérias, referidas por Longhurst (2018).
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CAPITULO 3

A emergéncia de uma cultura estratégica da Unido Europeia

3.1. A Estratégia Europeia de Defesa: uma primeira orientacéo

estratégica para a UE

As primeiras bases estratégicas de uma politica de seguranca e defesa a escala comunitaria
foram definidas em 2003, num processo de reflexdo coordenado por Javier Solana, Alto
Representante da PESC?, que culminou com a apresentacdo da Estratégia Europeia de
Seguranca (ESS®). Sob a designacio “A Secure Europe in a Better World” (Conselho. 2003), o
documento procede a uma avaliacdo dos desafios enfrentados pela Unido Europeia, bem como
auma reflexd@o sobre os objetivos estratégicos a alcancar e as suas implicagdes politicas. (Bailes.
2005; Biscop. 2008; Haine. 2008; Toje. 2005).

O discurso adotado reflete uma viséo otimista do processo de integragdo europeia, com a
afirmacdo de que “a Europa nunca foi tdo préspera, tdo segura ou tdo livre” (Ibid. 3).
Reconhece-se, todavia, que o inicio do século XXI se encontra marcado pelo surgimento de
novos e complexos desafios a seguranca europeia.

Neste contexto, a ESS afirma claramente que “a Europa deve estar preparada para partilhar
a sua responsabilidade na seguranca global e na constru¢do de um mundo melhor” (Ibid. 3),
numa acdo concertada da Unido e dos seus Estados-Membros, capaz de reforcar a sua
credibilidade na esfera internacional.

Os desafios a que a ESS se refere sdo assim distintos das ameacas tradicionalmente
associadas aos Estados, sendo destacados os conflitos étnicos que assolaram os Balcas
Ocidentais na década de 1990, o que se justifica pela sua relevancia na consciencializacdo das
limitacOes que a Unido apresentava em operacionalizar instrumentos de intervengdo militar
(Heine. 2008: 24; Reis. 2018).

2 Javier Solana desempenhara, entre 1995 e 1999, a funcdo de Secretario-Geral da NATO. Em 1999,
assumiu também o cargo de Secretario-Geral da Unido da Europa Ocidental, operacionalizando a
transferéncia de funcBes desta entidade, entretanto expirada, para a UE.

¥ Mantém-se a sigla de acordo com o original (European Security Strategy), por melhor correspondéncia
com o jargdo habitualmente utilizado na bibliografia.
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Todavia, a maioria das ameacas reporta a um cenario no qual a generalidade das ameagas
sdo de indole transnacional, com uma preponderéncia de atores ndo-estatais, como é o caso de
grupos terroristas ligados ao extremismo religioso, numa ameaca associada aos perigos
proliferacdo de armas de destruicdo massiva, sobretudo no Médio Oriente (Heine. 2008; Toje.
2005). Estas referéncias sdo importantes, sobretudo quando se considera que, meses antes da
apresentacdo da ESS, a intervencgédo norte-americana no Iraque suscitara divergéncias profundas
entre os Estados europeus que apoiavam a acao bilateral americana, entre eles 0 Reino Unido,
Portugal, Espanha e parte dos Estados do leste europeu, e aqueles que a condenaram
veementemente, encabecados pela Franca e pela Alemanha (Biscop. 2008; Toje. 2005). Neste
sentido, a consensualizagdo de referéncias em torno do Médio Oriente e da a¢do para combate
da proliferacdo de armas de destrui¢do massiva representa, pelo menos parcialmente, a obtencédo
de um consenso entre os Estados europeus perante uma conjuntura critica (Bailes. 2005).

Para além destas, a ESS apresenta trés outras ameacas-chave, nas quais a dimensdo
geogréfica se torna mais nitida. Neste ambito, sdo considerados os conflitos regionais,
sobretudo na vizinhanca europeia, como nos casos dos Balcéds Ocidentais e do Médio Oriente,
com impactos na estabilidade e seguranca das fronteiras, a proliferacao de armas de destruicédo
massiva, e os riscos de colapso das estruturas governativas, gerando os designados “Estados
falhados” (Conselho. 2003: 6).

A terminologia é importante. Como destacado por Asle Toje (2005), enquanto a doutrina
americana, expressa na National Security Strategy de 2002, utiliza o termo rogue states®,
aplicavel a Estados ativamente empenhados na desestabilizacdo da seguranca global, a
expressdo europeia de “Estados falhados” refere-se mais concretamente a um cenario em que
sdo as disfuncionalidades na governacdo de um Estado que conduzem a que estes se tornem
facilitadores de uma maior inseguranca, considerando tanto as ameacas anteriormente
apresentadas como também a emergéncia de redes transnacionais de criminalidade organizada,
que atuam como fonte de recursos e material bélico a grupos terroristas e movimentos
insurgentes (Conselho. 2002: 6).

Neste plano, a Unido assume como prioridade manter a estabilidade da sua vizinhancga, que
se estende desde o leste europeu até ao Caucaso, abrangendo também toda a bacia do

Mediterraneo. De acordo com a visao europeia, a seguranca decorre da existéncia de “um anel

* Preferiu-se a utilizagdo do termo original, visto que a sua tradugdo para “Estados vildes” ndo traduz o
real significado da expressao.

18



de paises bem governados” (Ibid 10), vistos como essenciais para prevenir a emergéncia das
ameacas percecionadas.

A ESS apresenta assim um pensamento abrangente no que concerne a seguranca global, no
qual as ameagas sdo vistas ndo apenas ao nivel dos Estados, mas também da protecdo dos
Direitos Humanos e das liberdades basicas dos individuos, numa raiz de onde deriva o conceito
de “Seguranca Humana™®, 0 qual se expressa nas preocupacdes que a ESS dedica a matérias
como a pobreza extrema, as doencas endémicas, o fracasso econdmico ou a necessidade de
assegurar uma boa governanca (Ibid. 4).

E com base nesta visdo doutrinaria que sdo delineados os objetivos estratégicos que
presidem a acdo da UE, com uma clara preferéncia por solu¢des multifacetadas, referindo-se

expressamente que:

A proliferacdo pode ser contida através de controlos das exportacfes e enfrentada
atraves de pressdes politicas, econdmicas e outras, a0 mesmo tempo que se abordam as
causas politicas subjacentes. Lidar com o terrorismo pode exigir uma combinacdo de
meios de intelligence, policiais, judiciais, militares e outros. Nos Estados falhados,
podem ser necessarios instrumentos militares para restabelecer a ordem, e meios
humanitarios para resolver a crise imediata. Os conflitos regionais necessitam de
solucdes politicas, mas podem ser necessarios meios militares e um policiamento eficaz
na fase pds-conflito. Os instrumentos econdmicos servem para a reconstrucdo e a gestao
civil de crises ajuda a restabelecer a governagéo civil (Ibid. 9).

Os objetivos estratégicos da Unido Europeia projetam-se também a escala global, com o
apelo a criacdo de “uma ordem internacional baseada num efetivo multilateralismo” (Ibid. 11),
regulada pelas normas do Direito Internacional e centrado em torno das Nacdes Unidas. Ao
nivel operacional, contudo, a ESS € um documento vago, mais proximo de um conceito
estratégico do que de uma estratégia propriamente dita (Toje. 2005: 120).

Essa mesma limitacdo verifica-se ao nivel das perspetivas sobre o recurso a forca militar,
em que, apesar de ser veiculada a ideia de que “temos [a UE] de desenvolver uma cultura
estratégica que fomente uma intervencdo rapida, atempada, e se necessario robusta” (Conselho.

2003: 13), bem como de se promover uma maior coordenagdo dos investimentos em defesa, a

® Ap6s a apresentacdo da ESS, Solana convidou um grupo de treze investigadores europeus, liderados
por Mary Kaldor, para apresentarem sugest@es relativas a sua implementagdo. Este grupo apresentou
dois documentos: o Relatério de Barcelona (2004) e o Relatério de Madrid (2007), referéncias nas
quais sdo definidas as bases doutrindrias de Seguranca Humana, bem como uma forma de
implementagdo das mesmas. N&o obstante a relevancia dos dois Relatorios, os mesmos nao foram
analisados na presente investigagdo, dado ndo possuirem cariz oficial.
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mesma ndo € desenvolvida em torno de mecanismos especificos, com excecdo de uma
referéncia a criacdo da Agéncia Europeia de Defesa (Ibid. 14), que se encontrava em curso.

Apesar de ndo serem propostos mecanismos especificos, existiram alguns avangos praticos,
materializados na criacdo dos Battlegroups. Estes foram constituidos tendo por base uma
proposta acordada entre os governos de Franca e do Reino Unido, e depois consensualizada
com os restantes Estados-Membros, decorrente da anélise do sucesso da UE na conducéo da
Operacdo Artemis, uma operacdo de estabilizacdo executada em 2003 na Republica
Democratica do Congo, sob mandato da ONU, (Quille. 2006: 4; Lindstrom. 2007: 9-10; Xavier.
2013).

No seu conceito inicial, os Battlegroups seriam unidades militares com uma dimensao de
1.500 soldados cada, baseados nas contribuicBes de coligacdes ad hoc de Estados-Membros,
sob comando de uma ‘“nagdo de enquadramento”, responsavel pela disponibilizacdo da
generalidade dos meios de apoio necessarios as missdes (Quille. 2006: 7; Lindstrom. 2007: 23).
Apesar de serem compostos por elementos das forcas armadas nacionais, os Battlegroups
estariam sujeitos ao controlo politico e direcdo estratégica do Conselho, e destinavam-se
sobretudo a execucdo de mandatos do Conselho de Seguranca das NacBes Unidas, muito
embora se encontrasse prevista a possibilidade de os mesmos serem chamados a intervir em
situacOes que envolvam diretamente a seguranca de cidad&os europeus (Quille. 2006: 7; Xavier.
2013.1).

Ja em 2008 decorreu uma nova reflexdo sobre o papel estratégico da UE, aquando a
apresentacdo do Relatério de Implementacdo da Estratégia Europeia de Seguranca, com o
subtitulo de Providing Security in a Changing World (Conselho. 2008). Neste documento, sdo
atualizados os fundamentos da estratégia europeia, enquadrada numa avaliacdo das acOes
executadas pela Unido nos cinco anos de vigéncia da ESS.

O racional de seguranca evidenciado na ESS mantém-se presente ao longo deste
documento, com o conceito de Seguranga Humana a ser perspetivado como uma das bases da
acao estratégica europeia, com duas referéncias ao longo do Relatério (Ibid. 2; Ibid. 9). Do
mesmo modo, ainda no Sumario Executivo, encontra-se uma importante reflexdo sobre o uso

da forca no sistema internacional, quando se refere que:

Devemos ser claros em assumir que a soberania, independéncia e integridade territorial
dos estados, bem como a resolucdo pacifica de diferendos, ndo sdo negociaveis. A
ameaca ou o uso da forca militar ndo podem ser admitidas na resolucdo de litigios
territoriais — em parte alguma (Ibid. 2).
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O contexto historico é relevante: 2008 foi 0 ano da intervengéo russa na Georgia, pelo que
existe uma condenacao implicita deste evento. Mas mais do que isso, 0 uso da forca por parte
da Unido passa a ser definido por uma adversativa: ndo se refere claramente quando é que a
mesma deve ser utilizada, mas refere-se expressamente em que ocasifes 0 seu uso € condenavel.

Existe também o reconhecimento de que a UE “tem interesses de seguranga para além da
sua vizinhanga imediata” (Ibid. 7), e que pode dispor dos seus recursos para assegurar a sua
manutencdo, numa densificacdo do &mbito geogréafico da seguranca da Unido. Neste contexto,
é referida a experiéncia das varias missdes civis da PESD, conduzidas nos anos antecedentes,
e também o lancamento da EU NAVFOR Somalia/Operacéo Atalanta, primeira operacdo naval
da UE, langada nesse mesmo ano com o intuito de combater a pirataria nas costas do Corno de
Africa.

O ano de apresentacdo do Relatorio de Implementacéo da Estratégia Europeia de Seguranca
foi, porém, foi, porém, um ano de vérias mudancas ao nivel europeu. Por um lado, emergiram
0s primeiros sinais da crise financeira que iria marcar profundamente os Estados europeus nos
anos seguintes; por outro, todo o ano foi marcado pela conclusao dos processos de ratificacao
do Tratado de Lisboa pelos Estados-Membros, o que, como se vera, possibilitaria a
implementacdo de um conjunto relevante de normas, direcionadas para um aprofundamento das

dimensGes da seguranca e defesa no plano europeu.

3.2. O papel do Tratado de Lisboa no aprofundamento da seguranca e

defesa comuns

Em 2004, a reforma institucional da Unido Europeia alcangara um marco, com a assinatura do
Tratado que instituia a Constituicdo Europeia, com diversas transformacgdes estruturais da
Unido, incluindo nas éareas da seguranca e defesa. Este nunca entraria em vigor, na sequéncia
da sua rejeicdo em referendos realizados em Franca e nos Paises Baixos; contudo, as suas
disposicdes seriam retomadas em 2007, com a aprovacdo do Tratado de Lisboa, que entraria
em vigor dois anos depois, apoés ratificagcdo por todos os Estados-Membros (Missiroli. 2016:
21).
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Na sua forma, o Tratado de Lisboa constitui uma revisdo das normas em que assenta a
arquitetura institucional da Unido Europeia, a qual passa, desde logo, a ser uma entidade dotada
de personalidade juridica (Art. 47.° do TUE), titular de direitos e obrigacdes no plano
internacional.

Do mesmo modo, o Conselho Europeu passou a ser considerado como uma instituigéo da
Unido (Art. 13.° do TUE); criando-se também a figura do seu Presidente, com funcGes de
coordenacao deste 6rgdo, bem como de representacao externa da Unido nas matérias do ambito
da politica externa e de seguranca comum (Art. 15.° do TUE).

A reforma institucional retomou também a figura de um Foreign Ministry, com a criacao
do cargo de Alto Representante da Unido para os Negdcios Estrangeiros e a Politica de
Seguranca , o qual se encontra sob um “duplo chapéu” institucional. Por um lado, ¢ nomeado
diretamente pelo Conselho Europeu, participa nas suas reunides, e preside as reunides do
Conselho de Negdcios Estrangeiros; por outro, o titular do cargo €, por ineréncia, um dos Vice-
Presidentes da Comissdo Europeia (Art. 17° do TUE).

A funcdo de Alto-Representante envolve também amplos poderes de coordenacdo. Este
tem a competéncia de supervisionar o trabalho dos Representantes Especiais da UE, bem como
a lideranga do Servigo Europeu para a Acdo Externa (Art. 27.° do TUE). Este ultimo afigura-se
como um 6rgdo multifacetado, o qual possui a competéncia de auxiliar as instituices europeias
na tomada de decisdo, desempenhando, por esse motivo, um extenso trabalho de recolha,
processamento e analise de informacdo (Keukeleire e Delreux: 2014). Também neste ambito, o
SEAE integra na sua estrutura um conjunto de servicos ligados a operacionalizagdo da PCSD.

E também no Tratado de Lishoa que se encontram as disposicdes especificas que regulam
a PESC, e que colocam os processos tomados no seu ambito sob lideranca politica do Conselho,
com a generalidade das decisdes a serem tomadas por unanimidade (Art. 24.° do TUE) . Entre
estas disposi¢cdes, conta-se o quadro juridico no qual se corporiza a Politica Comum de
Seguranca e Defesa, a qual € definida na Seccdo 2 do Capitulo V do TUE; e em relacédo a qual
0 n°1 do Artigo 42.° estabelece que:

A politica comum de seguranca e defesa faz parte integrante da politica externa e de
seguranca comum [...] garante a Unido uma capacidade operacional apoiada em meios
civis e militares. A Unido pode emprega-los em missdes no exterior a fim de assegurar
a manutencédo da paz, a prevencao de conflitos e o refor¢o da seguranca internacional,
de acordo com os principios da Carta das NacGes Unidas. A execucdo destas tarefas
assenta nas capacidades fornecidas pelos Estados-Membros.

22



As disposi¢des seguintes apresentam um racional estratégico voltado para a cooperagdo
operacional entre as forcas armadas nacionais, expressas nas clausulas que definem que forgas
multinacionais constituidas autonomamente entre estas podem ser colocadas ao servico da
Unido (n° 3 do Art. 42° do TUE), acompanhando aquele que fora o racional subjacente aos
Grupos de Combate; e na possibilidade de o Conselho delegar a conducdo de missdes num
conjunto de Estados-Membros que manifestem interesse e que disponham dos meios
necessarios (n° 5 do Art. 42° do TUE), permitindo a constituicdo de coliga¢fes militares ad hoc
integradas no quadro institucional da Unido.

O Tratado de Lisboa procede também & integracdo de uma clausula de solidariedade — o n°
7 do Art. 42% - estabelecendo o auxilio matuo entre os Estados da UE em caso de agressao
armada; replicando vinculos de seguranca ja definidos no ambito do Art. 5° do Tratado do
Atlantico Norte. Do mesmo modo, também o espectro de missGes nos quais se prevé que a
Unido possa recorrer a meios civis e militares é expressamente definido no Artigo 43.°, onde se

contemplam:

as acles conjuntas em matéria de desarmamento, as missdes humanitarias e de
evacuacao, as missdes de aconselhamento e assisténcia em matéria militar, as missoes
de prevencdo de conflitos e de manutencéo da paz, as missdes de forcas de combate para
a gestdo de crises, incluindo as missdes de restabelecimento da paz e as operacOes de
estabilizacdo no termo dos conflitos.

Em ambos os casos, verifica-se uma clara prioridade, transversal as multiplas reflexdes
estratégicas que antecederam a revisao dos Tratados, relativa a necessidade de criar dispositivos
operacionais de cariz multinacional, com treinos e formacdo conjuntos, como veiculo para a
emergéncia de uma cultura estratégica europeia partilhada entre as forcas armadas nacionais.

Esta ideia torna-se tanto mais explicita quando se analisam as disposi¢des relativas a
constitui¢do de uma “cooperacgdo estruturada permanente” (Arts. 42.° e 46.° do TUE), aberta a
participacdo de todos os Estados-Membros que manifestem essa intencdo ao Conselho e ao Alto
Representante, com o intuito de, por essa via, fomentar uma maior articulacdo em torno de

projetos comuns, num topico que sera desenvolvido adiante.

® A clausula de solidariedade foi ativada uma Unica vez, em 2015, pela Franca, na sequéncia dos
atentados terroristas ocorridos em Paris (Parlamento Europeu. 2016).
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Uma cooperacéo transversal é também o principio-base que subjaz a defini¢ao do papel da
Agéncia Europeia de Defesa, instituida em 2004, vista como central no desenvolvimento das
capacidades de defesa europeias, com fungdes que lhe permitem identificar as necessidades dos
Estados-Membros ao nivel das suas capacidades militares, bem como propor e assegurar a
coordenacdo de projetos multilaterais entre estes. Sendo eminentemente técnico, o trabalho
desta Agéncia visa também promover instrumentos capazes de aumentar a eficacia das despesas
militares, bem como impulsionar o reforgco da base industrial e tecnologica do setor da defesa
(Art. 45.°do TUE).

Para além do plano prético, o Tratado de Lisboa possui uma leitura no plano discursivo.
A alteragdo da designacao da “Politica Europeia de Seguranca e Defesa” para “Politica Comum
de Seguranga e Defesa” permite a assungdo de que o ambito desta excede o da seguranga do
continente europeu tout court, para se reiterar a nocao de que a UE e 0s paises que a integram
possuem interesses estratégicos comuns nas areas da seguranca e defesa, que devem ser
desenvolvidos tanto na dimensdo dos principios como da sua operacionalizacdo pratica
(Teixeira. 2010: 24). A partir desta base, era expectavel que a acdo europeia passasse a
caracterizar-se por um nivel mais elevado de ambicéo e uma maior articulacdo conjunta, o que

seria desenvolvido na elaboragdo de um novo documento estratégico europeu.
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3.3. A Estratégia Global de Unido Europeia: aprofundamento da

dimensao estratégica da UE

O novo quadro institucional, definido no Tratado de Lisboa, foi objeto de uma implementacao
gradual. Neste sentido, apenas em 2016 seria apresentado um novo documento estratégico: a
Estratégia Global da Uni&o Europeia (EUGS’), elaborada sob direcdo da Alta Representante
Federica Mogherini, e que possui a designagao de “Shared Vision, Common Action: A Stronger
Europe” (EEAS. 2016).

Ao nivel formal, a EUGS apresenta uma tdnica dissonante no seu discurso: se a ESS
principiava com uma visdo otimista da UE no mundo, no caso da EUGS, o prefacio da Alta
Representante inicia com a afirmagdo de que “([e]sta a ser posto em causa o proposito, e até
mesmo a propria existéncia, da nossa Unido Europeia” (Ibid. 2). Novamente, o contexto
historico revela-se como determinante na abordagem efetuada a seguranca, na medida em que
a EUGS reflete um conjunto de acontecimentos que marcaram a identidade europeia: a crise
financeira da Zona Euro, a degradacdo politica nas vizinhangas oriental e meridional, a
ressurgéncia do terrorismo islamico, as crises migratérias, e também a ascensdo de partidos e
movimentos euroceéticos, culminando com os resultados do referendo do Brexit dias antes da
apresentacdo do documento (Bendiek. 2016; Biscop. 2016; Juncos. 2017).

Partindo deste cenario, a EUGS adota uma maior assertividade, aproximando-se de logicas
mais proximas da geopolitica tradicional. O documento passa a centrar-se na ideia de que a
Unido, e os seus cidadaos, possuem interesses proprios no que respeita a sua seguranca, e que
0s mesmos se encontram ameacados pela atividade hostil de vérios Estados, suscitando um

novo programa de atuacgao, expresso na mensagem de que:

Orientar-nos-emos [a Unido] por principios claros. Principios que decorrem tanto de
uma avaliacdo realista do enquadramento estratégico como da aspiracao idealista de
promover um mundo melhor. Nos préximos anos, a nossa acdo externa sera orientada
por um pragmatismo de principios (EEAS. 2016. 6).

Sintomaticamente, existe uma redefinicdo da dimensdo geogréafica da cultura estratégica
europeia, abrangendo um plano mais alargado que se estende desde a Africa Central, incluindo

toda a regido do Sahel e parte da Africa Subsaariana; até aos Estados pés-soviéticos da Asia

" Mantém-se a sigla de acordo com o original (European Union Global Strategy), por melhor
correspondéncia com o jargdo habitualmente utilizado na bibliografia.
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Central (Ibid. 18). A abordagem adotada nas relagdes com os demais paises também se altera.
Nd&o obstante se manterem vérias referéncias a defesa dos direitos humanos, base do conceito
de seguranca humana, as mesmas passam a ser conjugadas com a nocao de resiliéncia, definida
como “a capacidade de os Estados e as sociedades se reformarem, enfrentando e superando
desse modo as crises internas e externas” (Ibid. 18).

Existe assim uma transi¢éo para uma abordagem na qual critérios como a democracia e boa
governacdo sao, necessariamente, conjugados com a estabilidade dos regimes, refletindo uma
aprendizagem decorrente, entre outros aspetos, da experiéncia da Primavera Arabe e da
inseguranca causada pelo colapso de alguns regimes autoritarios do Médio Oriente e Norte de
Africa (Bendiek. 2016; Grevi. 2016; Juncos. 2017; Zandee. 2016).

Também o continente europeu passa a ser visto como um espaco onde existem fontes de
inseguranca, decorrentes da violacdo dos principios de independéncia, soberania e integridade
territorial dos Estados com a expressa condenacdo da intervencdo russa no leste ucraniano,
gerador de tensGes em toda a regido do Mar Negro (EEAS. 2016: 33). Num raciocinio
semelhante, embora de forma mais subtil, ¢ afirmada a necessidade de se assegurar a
estabilidade da regido do Artico, para a qual se preconiza um quadro de cooperacéo politica e
securitaria que permita a manutencao dos interesses estratégicos europeus (Ibid. 30).

E neste contexto que a EUGS define um quadro de acgdo, no qual a manutencio da
seguranga europeia, assente “[num] nivel apropriado de ambi¢do de autonomia estratégica”
(Ibid. 7), se assume como uma prioridade. A acdo coletiva é vista como uma imposi¢do das

circunstancias, quando se refere que:

Sendo uma Unido de paises de pequena e média dimensdo, partilhamos um interesse
europeu em enfrentarmos o mundo em conjunto. Juntos temos peso para podermos
promover as regras estabelecidas para limitar o jogo de poder politico e contribuir para
um mundo pacifico, justo e prdspero (Ibid. 15).

A cultura estratégica da Unido Europeia passa assim a considerar explicitamente uma
dimensdo militar, necessaria a salvaguarda dos interesses europeus. Neste &mbito, existem dois
pilares nos quais assenta a capacitacdo militar europeia.

Por um lado, reforga-se a relacdo transatlantica enquanto base fundamental da seguranca
europeia, justificando assim uma maior cooperacdo em varios dominios, sobretudo ao nivel das
ameagcas hibridas e seguranga maritima (Zandee. 2016). Por outro lado, e ao contrario do que

sucedera com a ESS, a apresentacdo da EUGS foi seguida da apresentacdo do Plano de
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Implementacéo na Seguranca e Defesa (IPSD?®), no qual sdo definidos, de forma concreta, um
conjunto de diretrizes para concretizar os trés desafios estratégicos considerados: responder a
crises e conflitos externos; ajudar na capacitacdo dos parceiros; e proteger a Unido e 0s seus
cidadédos (Conselho da UE. 2016).

Operacionalizando os objetivos politicos de longo alcance definidos na EUGS, o IPSD
retoma o conceito de Seguranca Humana, o qual é considerado essencial para se abordarem as
raizes profundas em que radicam as situac6es de conflito que comprometem a seguranca da
Unido (Ibid. 10); a0 mesmo tempo que existe uma atualizacdo do entendimento estratégico das
ameacas a seguranca europeia, marcado por uma mudanca estrutural das suas caracteristicas,
aproximando-se mais de elementos hibridos® (lbid. 11), tanto ao nivel das praticas, mais
préximas da dissimulacéo e subversdo; como dos agentes, numa fudo progressiva entre aqueles
que estdo na esfera dos Estados e 0s que se situam de fora da mesma.

Para tal, o IPSD apoia-se nas disposi¢des do Tratado de Lisboa para desenvolver uma nova
abordagem operacional, caracterizada pela flexibilidade dos instrumentos, a qual se aplica a
composicao das equipas destacadas para gestdo de crises, assentes nas sinergias entre civis e
militares; a rapidez com que se pretende executar os destacamentos; e ao ambito geogréafico das
intervencdes (Ibid. 13).

Torna-se claro que a Unido esta disponivel, pelo menos em teoria, para executar todo o
leque de missBes previsto no Tratado de Lisboa, com uma duracdo ndo especificada para as
mesmas — no caso das missdes ligadas a seguranca maritima, casos da Operacdo Atalanta, na
costa da Somalia, e da Operacéo Sophia®®, no Mediterraneo — assume-se que as mesmas podem
ter perspetivas de longo prazo, transmitindo de forma clara a imagem da Unido enquanto ator

crucial na construcdo da seguranca da sua vizinhanca alargada.

& Mantém-se a sigla de acordo com o original (Implementation Plan on Security and Defence) por melhor
correspondéncia com o jargdo utilizado na bibliografia.

°® O IPSD e a EUGS néo apresentam uma definicdo do conceito de ameacas hibridas. Contudo, o SEAE
(2018) utiliza a seguinte definicdo: “Ameagas hibridas combinam atividades convencionais ¢ nao-
convencionais, militares e ndo-militares, que podem ser usadas de forma coordenada por atores
estatais e ndo-estatais, para alcancar objetivos politicos especificos. Campanhas hibridas sdo
multidimensionais, combinam medidas coercivas e subversivas, usando ferramentas e taticas
convencionais e ndo-convencionais. Estas sdo concebidas para serem de dificil detecdo ou atribuicao.
Estas ameacas tém como alvo vulnerabilidades criticas, e procuram geral confusdo para prejudicar
tomadas de deciséo ageis e efetivas.

10 A Operacédo Sophia, formalmente EU NAVFOR Med, foi uma missdo naval da Unido, destinada a
combater o trafico de seres humanos em embarcacdes no Mediterraneo. O seu término ocorreu a 31
de marco de 2020, tendo sido de imediato substituida pela Operacéo Irini (EU NAVFOR Med Irini),
com 0s mesmos objetivos.
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A disponibilidade de equipamentos adequados ¢ destacada como “uma parte indispensavel
das atividades de treino e capacitagdo” (Ibid. 13). Esta preocupagdo manifesta-se na atividade
da Agéncia Europeia de Defesa, responsavel pela elaboracao do Capability Development Plan,
um instrumento que, desenvolvendo cendrios hipotéticos, apresenta as prioridades de
investimento dos Estados-Membros (EDA.2023). Tendo por base o exercicio de planeamento
conduzido em 2014, o IPSD reforca a prioridade a maior concertagdo entre os Estados-
Membros, permitindo uma maior interoperabilidade entre forcas armadas, associada a ganhos
de escala nos investimentos realizados, sobretudo considerando as despesas em Investigacédo e
Desenvolvimento (Conselho da UE. 2016: 23).

O fio condutor as propostas apresentadas é conseguir-se um reforco substancial do espectro
total de capacidades terrestres, aéreas e maritimas; bem como dos necessarios facilitadores
estratégicos — nos transportes e logistica, mas também uma atencdo redobrada aos instrumentos
de Intelligence, Surveillance and Recognition (ISR), num refor¢o do investimento realizados
nos dominios espacial e cibernético (Ibid. 20). A procura de coeréncia estratégica, que permita
responder aos niveis de ambicdo estabelecidos, traduz-se também na proposta de constitui¢éo
da “Revisdio Anual Coordenada em Defesa” (CARD!!), definida numa base
intergovernamental, permitindo identificar a melhor forma de implementar projetos comuns,
que possuam impacto significativo para a globalidade dos Estados-Membros (Ibid. 22).

Destacam-se dois aspetos relevantes na abordagem adotada. Por um lado, existe a assuncao
de que os projetos desenvolvidos devem ser objeto de financiamento por fundos proprios da
Unido, propondo-se a constituicdo de um Fundo Europeu de Defesa, implementado em 2017
(Ibid. 20); por outro lado, realga-se a necessidade de coordenagdo com 0s cronogramas e
objetivos expressos na definicdo do NATO'’s Defence Planning Process, de modo a evitar
duplicacdes em investimentos criticos.

Complementarmente, sdo também reponderados 0s mecanismos subjacentes as acdes de
resposta rapida. Novamente, é referida a necessidade, ndo apenas de coordenacdo, mas sim de
sinergia, com iniciativas semelhantes de elevada prontiddo, considerando especificamente as
forcas da NATO (lbid. 28); bem como a intencdo de repensar o conceito dos Grupos de
Combate, reforcando a sua modularidade e preparacdo, a0 mesmo tempo que se propde que
estes passem a basear-se num pool de recursos estratégicos partilhados, ao inves de estarem

dependentes apenas dos recursos cedidos pelos Estados-Membros (1bid. 28).

11 Mantém-se a sigla de acordo com o original (Coordinated Annual Review on Defence) por melhor
correspondéncia com o jargdo utilizado na bibliografia.
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O Plano de Implementacéo afirma também o imperativo de ajustar as estruturas de deciséo
e de apoio a PCSD, com base no papel desempenhado pelo COPS e outros 6rgdos e servicos,
entre eles o Comité Militar da Unido Europeia (EUMC), e o seu Estado-Maior de apoio
(EUMS); ao mesmo tempo que se pretende evitar uma duplicacdo em relacdo a estruturas da
Alianca Atlantica (Ibid. 25). Neste aspeto, é notada uma dissonancia: enquanto as operacdes
civis possuem uma estrutura propria de planeamento e comando — a Capacidade Civil de
Planeamento e Condugdo (CPCC'?), integrada na organica do Servico Europeu de Agdo Externa
-, 0 mesmo nao sucede ao nivel do comando das operac6es militares, dependente dos quartéis-
generais operacionais (OHQ) disponibilizados pelos Estados-Membros, ou do recurso aos HQ
da NATO, com base nos acordos Berlin Plus (Ibid. 25).

Neste sentido, encontra-se perspetivada a criagdo de um quartel-general permanente ao
nivel militar, dotando a Unido de uma estrutura de Comando e Controlo (C2) que lhe garanta
maior autonomia na condugdo de missdes e destacamentos a escala dos Battlegroups; o que se
concretizaria em 2017, com a criagdo da Capacidade Militar de Planeamento e Condugéo
(MPCC®) (EEAS.2023). Do mesmo modo, o Plano de Implementacdo destaca a intencéo de
adaptar as estruturas de recolha e analise de informacdo, reforcando os lagos entre o EU
Intelligence Assessment and Situation Centre (EU INTCEN) e o Intelligence Directorate of the
European Military Staff (EUMS INT), bem como das suas ligagdes com os servigos homélogos
dos Estados-Membros (Conselho da UE. 2018: 26)

Por fim, sdo também de considerar as referéncias a formalizacdo da Cooperacao
Estruturada Permanente (PESCO!), conforme definida no Tratado de Lisboa, com a sua
ambicdo de integrar os Estados-Membros dispostos a assumir compromissos reforgados de
cooperacdo na seguranca e defesa comuns, reforcando a PCSD; abrindo também caminho a
articulacdo destes em torno de projetos modulares e diferenciados (Ibid. 29).

A PESCO foi formalmente instituida em 2017, contando com a participacdo inicial de 25
dos entdo 28 Estados-Membros, dando inicio a novos mecanismos de colaboracéo entre os estes
no desenvolvimento de projetos comuns, sendo essa a base de desenvolvimento das dimensdes
da seguranca e defesa comuns a escala da Unido Europeia; e a partir das quais as instituicoes

europeias e os Estados-Membros desencadeariam um novo processo de reflexdo estratégica,

2 Mantém-se a sigla de acordo com o original (Civilian Planning and Conduct Capability) por melhor
correspondéncia com o jargdo utilizado na bibliografia.

13 Mantém-se a sigla de acordo com o original (Military Planning and Conduct Capability) por melhor
correspondéncia com o jargdo utilizado na bibliografia.

14 Mantém-se a sigla de acordo com o original (Permanent Structured Cooperation) por melhor
correspondéncia com o jargdo utilizado na bibliografia.
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destinado a atualizar os fundamentos da EUGS, o qual se traduz na adogdo, ja em 2022, da
Bussola Estratégica para a Seguranca e Defesa.
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CAPITULO 4
A Bussola Estratégica: operacionalizacéo e densificacdo da

cultura estratégica europeia

4.1. Contexto historico

A implementacdo da EUGS foi, desde o inicio, marcada por um crescendo na competicdo entre
os Estados Unidos e a China, com o foco estratégico norte-americano a concentrar-se na regido
do Indo-Pacifico (Milot-Poulin, Sarfati and Paquin. 2021). Em simultaneo, outros fatores
contribuiram para uma alteragdo do ambiente de seguranca europeu, entre eles uma crescente
agressividade russa, traduzida sobretudo ao nivel das ameacas hibridas (Fiott e Lindstrom.
2021).

Essas tendéncias de fundo adquiriram preponderancia aquando da indigitacdo de Ursula
von der Leyen para Presidente da Comissédo Europeia, tendo esta afirmado, aquando do seu
discurso de tomada de posse perante o Parlamento Europeu, que “esta é a Comissdo geopolitica
que tenho em mente, e de que a Europa necessita com urgéncia” (Von der Leyen. 2019).
Também o Alto Representante entdo nomeado, Josep Borrell, reiterou as suas preocupacoes
sobre o papel da Unido Europeia num cenario de competicdo entre grandes poténcias, tendo

afirmado que™:

Vivemos numa era dominada pela concorréncia geoestratégica, em que certos dirigentes
ndo hesitam em recorrer a forca nem em utilizar os instrumentos econémicos e de outro
tipo como armas. NOs, europeus, precisamos de ajustar 0s N0Ss0s esquemas mentais para
lidar com o mundo tal como ele é, e ndo como esperavamos que fosse. A fim de evitar
gue nos tornemos os perdedores da concorréncia entre os EUA e a China, temos que
reaprender a linguagem do poder e reconhecer 0 nosso proprio papel de intervenientes
geoestratégicos de primeiro plano. (Borrell. 2020).

Os acontecimentos tornaram inequivoca a necessidade de ajustar e operacionalizar a

estratégia de seguranca europeia. Para tal, a partir de 2020, os Estados-Membros e as

15 A citacdo em apreco integra um artigo de opinido, o qual foi publicado, em Portugal, pelo Diério de
Noticias, na sua edicao de 07 de fevereiro de 2020, sob o titulo “Apostar na for¢a da Europa”.
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instituicdes comunitarias, sobretudo o Servico Europeu de Acdo Externa, deram inicio a
reflexdo e elaboragdo de um novo documento estratégico, a apresentar em 2022.

Em simultaneo a todo o processo, varios acontecimentos internacionais desafiaram o papel
da Unido Europeia enquanto ator de seguranca e defesa. Em agosto de 2021, a retirada das
tropas norte-americanas do Afeganistdo conduziu a um processo cadtico de evacuagdo de
cidad&os europeus e civis afegdos de Cabul, & medida da aproximacdo das forcas Taliban, no
qual a UE foi incapaz de reagir, ficando dependentes do apoio das tropas norte-americanas
(Chihaia e Riekeles. 2023). Pouco tempo depois, 0s Estados europeus assistiram a constitui¢éo
da aliangca militar AUKUS, composta pelos Estados Unidos, Reino Unido e Australia com o
intuito de contrariar a acdo chinesa no Indo-Pacifico, a qual conduziu a grandes criticas,
sobretudo da Franca, mas também da Presidente da Comissdo Europeia, e de Charles Michel,
Presidente do Conselho Europeu (Biscop. 2021).

Seria, contudo, nas vésperas da apresentacdo do documento que se verificaria uma
alteracéo estrutural do ambiente de segurancga europeu quando, a 24 de fevereiro de 2022, tropas
russas iniciaram uma invasdo em larga escala do territério ucraniano, conduzindo a uma
condenacdo generalizada da Unido e de todos os Estados-Membros, materializada em varias
declaracGes politicas, bem como na Declaracdo de Versalhes (2022), emitida no final do
Conselho Europeu de 10 de margo.

Perante 0 novo contexto, as instituicfes europeias aprovaram a Bussola Estratégica para a
Seguranca e Defesa. Esta ndo pretende substituir a EUGS, que se assume como base dos seus
fundamentos politicos, nomeadamente na ideia de retorno a geopolitica tradicional, com a
afirmagdo de que “vivemos numa era de concorréncia estratégica e de ameagas complexas a
seguranca” (Conselho da UE. 2022: 2). Estas ameagas decorrem, na perspetiva europeia, da
acao agressiva de varios Estados, com destaque para a Russia, mas também das ameacas
hibridas ou da instrumentalizacdo de interdependéncias entre Estados, motivando a ambicao de
“dar um salto decisivo em frente e a aumentar a nossa capacidade e vontade de agir, a reforcar
a nossa resiliéncia e a garantir a solidariedade e assisténcia muatua” (Ibid. 2).

Nesta base, a Bussola Estratégica apresenta-se como um documento de cariz operacional,
com um conjunto vasto de elementos e de metas vinculativas em que se consubstancia uma
visdo estratégica que a Unido assume para si propria. As medidas propostas encontram-se
organizadas em quatro eixos — Agir, Garantir a Seguranca, Investir e Parcerias (Ibid. 3-4).

Torna-se assim pertinente uma analise desagregada desses aspetos. Se o contexto historico

ja foi abordado nas seccdes anteriores deste trabalho, as restantes dimensfes serdo adiante
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analisadas, mediante a avaliacdo da sua correspondéncia com os indicadores definidos na

operacionalizagdo do conceito de cultura estratégica, elaborado no Capitulo 2.

4.2. Contexto geografico

A semelhanca da reflexio ja suscitada pela EUGS, a Bussola Estratégica encara um cenario de
instabilidade nas fronteiras da Unido, agravada pelo despontar da operacdo militar russa na
Ucrania, e que assenta “[nJuma combinagao perigosa de agressdo armada, anexacdo ilegal,
Estados frageis, poténcias revisionistas e regimes autoritarios” (Ibid. 8). Nesse ambito, emerge
um conjunto de ameacgas a seguranca europeia, onde se encontram o terrorismo e extremismo
violento, a criminalidade organizada, as ameacas hibridas e cibernéticas, a instrumentalizacédo
de fluxos migratorios, ou a proliferacdo de armamento (Ibid. 8), manifestando a persisténcia de
um conjunto de ameacas a seguranca europeia desde a apresentacdo da EES em 2003.

Desta forma a abordagem presente na Bussola Estratégica coloca um foco na sua
vizinhanca, incluindo, num primeiro plano, os Balcas Ocidentais. Em relacdo a estes Estados
da sua vizinhanca, a Unido denota um conjunto de preocupac@es, decorrentes de uma série de
interferéncias externas, entre elas campanhas de desinformacdo, e de interdependéncias
econOmicas protagonizadas por varias poténcias estrangeiras, entre elas a Turquia, a China, e
sobretudo a Russia, (Brethous e Koval¢ikova. 2023; Fiott e Lindstrom. 2021). Neste ambito, a
Unido concede prioridade a concretizacdo das reformas institucionais necessarias a plena
integracao dos paises candidatos enquanto Estados-Membros da Unido, bem como a resolucédo
dos diferendos existentes, sobretudo ao nivel da integridade territorial da Bdsnia-Herzegovina,
ou a prossecucdo do dialogo entre a Sérvia e 0 Kosovo (Conselho. 2021: 9).

As ameacas percecionadas como decorrentes da crescente agressividade da Federacédo
Russa intensificam-se quando se considera a seguranca e estabilidade da Vizinhanca Oriental
da UE, sobretudo quando considerada a intervengdo militar no territorio ucraniano, a qual, para
além dos impactos diretos sobre o territdrio ocupado, acarreta tambem amplas repercussdes em
toda a regido do Mar Negro (Ibid. 9). Esta é encarada como um ponto critico ao nivel da
seguranga europeia, decorrente do facto de este ser um ponto central na ligagdo euro-asiética,
considerando a confluéncia entre cabos submarinos de transmissédo de dados, de importantes
rotas comerciais de exportacdo de matérias-primas, e de pipelines de fornecimento de gas
natural (Siman. 2022).
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A Bielorrassia, por sua vez, é definida como um Estado autoritario, ativo na
desestabilizacdo do ambiente securitario através do recurso a Vvarias ameacas hibridas,
nomeadamente a instrumentalizacao de fluxos migratérios do Médio Oriente nas fronteiras com
a Polonia e a Lituania, enquanto resposta ao apoio europeu a forcas da oposicao ao governo de
Lukashenko (Fiott e Lindstrom. 2021: 10-11).

Sao também vérias as preocupacdes elencadas na regido do Mediterraneo, incluindo o
Norte de Africa e 0 Médio Oriente, associadas as consequéncias do intenso germinar de
movimentos terroristas, redes de crime organizado e do trafico de seres humanos associado a
fluxos migratorios irregulares (Ibid. 9). A abordagem ndo ignora as dindmicas de competicdo
entre poténcias regionais, sobretudo nos casos da Libia e da Siria, nas quais tanto a Russia como
a Turquia desempenham um papel ativo nos conflitos civis em curso (Megerisi. 2023; Siman.
2022), nem as ameacas hibridas exercidas pela Turquia, através da instrumentalizacdo de fluxos
migratérios e de um conjunto de violagbes da soberania das aguas territoriais de Estados
europeus, sobretudo a Grécia e Chipre (Fiott e Lindstrom. 2021: 14).

Mais a sul, na abordagem ao continente africano, as principais ameacas percecionadas
decorrem, também, da presenca de redes transnacionais de criminalidade organizada, de grupos
terroristas associados a movimentos jihadistas, bem como da dependéncia de poténcias
econdmicas, sobretudo a China, e da ingeréncia de atores externos, entre mercenarios, Como o
grupo Wagner, patrocinado pela Russia (Conselho. 2022: 7; 10; Faleg e Kovalc¢ikova. 2023;
Fiott e Lindstrom. 2021: 13-14).

J& no espaco geografico da Asia, a regifo do Indo-Pacifico ¢ definida como “novo centro
da concorréncia mundial” (Conselho. 2022: 10), decorrente da dindmica de competicao entre a
China e os Estados Unidos sobre a regido, incluindo com a criacao de aliangas estratégicas com
parceiros regionais, destinadas a contrabalancar a influéncia chinesa, como é o caso da AUKUS,
ja referida, mas também do QUAD?® e de outras parcerias bilaterais com paises tais como o
Jap&o, india, Coreia do Sul ou Vietname (Milot-Poulin, Sarfati and Paquin. 2021; Paikin. 2021).

Neste contexto, a China ¢ encarada como “um parceiro de cooperagdo, um concorrente
econdmico e um rival sistémico” (Ibid. 8), que embora desempenhe um papel fundamental na

abordagem a desafios globais, como as alteragdes climéticas, conduz em simultaneo uma

6 Abreviatura que se refere ao Quadrilateral Security Dialogue, um férum intergovernamental de
seguranca reestabelecido em 2017 entre os Estados Unidos, Australia, india e Japo, e que se tem
desenvolvido ao nivel da discussdo em torno das preocupacdes de segurancga na regido do Indo-
Pacifico (Mohan e Govella. 2022).
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agenda propria, assente numa influéncia crescente em varias regides do globo, a qual se
apresenta como uma possivel ameaca aos interesses europeus (Fiott e e Lindstrom. 2021).

As dindmicas de competicdo globais tém também impactos relevantes sobre a regido do
Artico, em relacdo a qual a Bussola Estratégica manifesta apreensbes com as rivalidades
geopoliticas e com a crescente procura pelos seus recursos naturais (Conselho. 2022: 9). De
facto, o degelo do oceano polar, e as rotas de navegagdo que emergem, tém suscitado uma
crescente rivalidade entre grandes poténcias, envolvendo ndo apenas os Estados da regido, entre
eles a Russia e os Estados Unidos, mas também a China, que se declarou como “pais proximo
do Artico” (Ciolan. 2022; Soare. 2020; Loon. 2023), colocando a regido, nas fronteiras da UE,
no centro de um conjunto relevante de disputas geopoliticas.

4.3. Estruturas organizacionais

E perante 0 ambiente geoestratégico enunciado que a Bussola Estratégica estabelece aquelas
que sdo as estruturas em torno das quais as politicas de seguranca e defesa da Unido Europeia
se operacionalizam, e que assentam, grosso modo, na manutencao das estruturas de comando e
controlo (C2) preexistente aquando da aprovacdo do documento.

Deste modo, e nos termos do Tratado de Lisboa, o Conselho da Unido Europeia permanece
enquanto a principal instancia de tomada de deciséo, de acordo com as orienta¢des de fundo
estabelecidas pelo Conselho Europeu. Todavia, 0 documento apresenta muito poucas mencoes
aos orgdos de aconselhamento: o Comité Militar da Unido Europeia ndo é referido no
documento, enquanto que o Comité Politico e de Seguranca apenas € mencionado no seu papel
de interlocutor com o Conselho do Atlantico Norte (Ibid. 39). Nao obstante essa auséncia, a
manutengdo do enquadramento institucional estabelecido nos Tratados permite discernir que
estes mantém as suas fung¢bes enquanto 6rgdos de supervisao e aconselhamento.

Todavia, quando se consideram as estruturas de comando e controlo (C2) das operacdes da
PCSD, a Bussola Estratégica torna-se mais especifica. A dimenséo civil permanece acentuada
no plano geral da seguranca europeia, em que se considera a necessidade de manter respostas
ndo-militares a varios desafios, entre eles as migrac6es, o terrorismo, as ameacas hibridas ou a
criminalidade organizada (Ibid. 15). Neste plano, aponta-se um necessario reforco da
Capacidade Civil de Planeamento e Conducdo (CPCC), permitindo uma maior celeridade e

autonomia na conducéo de missoes (Ibid. 16); acompanhado de uma maior cooperagao com as
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agéncias especializadas da UE e dos Estados-Membros nos dominios da justica e assuntos
internos (Ibid. 16).

Ja no @mbito militar, o documento refere a ambicdo de dotar a Capacidade Militar de
Planeamento e Conducdo (MPCC) dos meios técnicos e humanos necessarios a que esta possa
atuar enquanto quartel-general operacional de todas as missdes militares ndo executivas da
PSDC, bem como de duas operacdes executivas de pequena ou média escala; objetivo que
possui 0 ano de 2025 enquanto horizonte temporal de implementacéo (Ibid. 16; 19). Do mesmo
modo, define-se também a intencdo de a MPCC, gradualmente, assumir uma participacdo mais
ativa na realizago de exercicios reais civis e militares, destinados a aumentar a prontiddo e
interoperabilidade das forgas europeias (Ibid. 18).

A Bussola Estratégica mantém as sinergias entre meios civis e militares, geridas através da
Célula Conjunta de Coordenacéo e Apoio (Ibid. 16); e com um foco na protecdo da seguranca
humana, assente na protecdo dos direitos humanos e do direito humanitario. Essa
complementaridade entre a acgéo civil e militar evidencia-se em vérios aspetos, tais como a
dupla valéncia das capacidades aéreas, passiveis de serem utilizadas em operacdes de
salvamento e resgate, de vigilancia e de assisténcia (Ibid. 15); ou do papel desempenhado pelas
operacOes navais da Unido na manutencao da seguranca maritima.

Para além das duas estruturas C2 referidas, o enquadramento organizacional da cultura
estratégica europeia considera as estruturas destinadas a recolha e tratamento de informacdes
necessarias a conducdo das operacdes militares e civis, entre as quais se encontram o Centro de
Satélites da UE, destinado a recolher informacGes com base em imagens aéreas e de satélite,
bem como a Capacidade Unica de Andlise de Informacdes, responsavel pela analise de
intelligence, conjugando fontes civis e militares (Ibid. 21). A par destas estruturas, é importante
considerar aquelas que derivam do enquadramento institucional do Tratado de Lisboa,
sobretudo a Agéncia Europeia de Defesa, e a Cooperacdo Estruturada Permanente, duas
estruturas vocacionada para possibilitar um reforgo sustentado das suas capacidade militares,
bem como uma maior eficiéncia dos investimentos realizados.

Sendo estas as estruturas que enquadram a organizacao das politicas de seguranca e defesa
da UE, é a partir das mesmas que sdo desenvolvidos e coordenados 0s elementos operacionais

que permitem corporizar as ambigdes europeias.
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4.4. Meios operacionais

As diretrizes estratégicas apresentadas, para além de se traduzirem em estruturas
organizacionais, também se materializam em torno de um conjunto de elementos operacionais,
instrumentais para a prossecucao dos objetivos politicos da Unido.

Neste sentido, verifica-se a continuidade dos fundamentos da cultura estratégica europeia,
entre eles no destaque atribuido as missdes civis, em relacdo as quais € proposto um novo
modelo de organizacéo, assente no designado por Pacto sobre a Vertente Civil da PCSD (Ibid.
16). Este modelo, destinado a permitir o destacamento, no espago de 30 dias, de uma misséo
composta por até 200 peritos civis, conferindo maior flexibilidade, eficacia e capacidade de
resposta as missdes. Do mesmo modo, 0 nexo entre segurancga interna e externa nao é ignorado,
pelo que se apela a um estreitamento da colaboragéo entre as estruturas civis da PCSD e as
agéncias europeias especializadas nos dominios da justica e assuntos internos, citando-se
expressamente a EUROPOL, a EUROJUST, a CEPOL, e também a FRONTEX (lbid. 16).

As respostas civis sdo também desenvolvidas no plano do combate as ameacas hibridas,
através da criacdo da designada EU Hybrid Toolbox!’ , na qual se propde a articulagdo entre
um conjunto de instrumentos, civis e militares, envolvendo mecanismos vocacionados para o
combate a ameacas cibernéticas; sistemas de recolha e analise de intelligence; e sistemas de
detecdo e alerta de campanhas de desinformacao, os quais permitem uma reacdo mais célere e
coordenada a ameagcas colocadas a propria Unido, ou utilizados a pedido dos Estados-Membros
(Conselho. 2022: 22; Lasoen. 2022).

E, contudo, ao nivel militar que se verificam maiores transformacdes, propondo-se a
constituicdo da designada Capacidade de Projecdo Rapida da UE, uma forca multinacional
modular composta por um méaximo de 5.000 militares, passiveis de serem destacados, com 0s
necessarios facilitadores de forca, no periodo méximo de 10 dias (Conselho. 2022: 14), com 0
intuito de operar em ambientes hostis fora da Unido, em resposta a situacoes de crise, tais como
operacdes de salvamento, evacuacao, ou de estabilizagéo.

De um modo geral, tanto as missdes militares como as civis traduzem o elenco de missdes
expresso no Tratado de Lisboa, bem como uma reagéo a acontecimentos recentes — a referéncia

a operacdes de evacuacéo reflete, claramente, o fracasso da retirada de cidaddos e diplomatas

17 Manteve-se o termo original em lingua inglesa na medida em que a designagdo adotada na tradugdo
oficial da Bussola Estratégica para portugués, enquanto “conjunto de instrumentos da UE contra as
ameacas hibridas” (Conselho. 2022: 22) ndo permite capturar o carater integrado das mesmas.
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europeus de Cabul alguns meses antes (Chihaia e Riekeles. 2023). Nessa linha de raciocinio,
compreende-se também a importancia concedida pela Unido & coordenacédo ao nivel do setor
aéreo (Conselho. 2022: 15).

Nos seus fundamentos, a Capacidade de Projecdo Rapida constitui, como a propria Bussola
Estratégica indica, uma alteragdo substancial do modelo dos Battlegroups, desenvolvido de
modo a permitir a constituicdo de instrumentos mais robustos, flexiveis e multifacetados, com
diferentes niveis de prontiddo e de periodos de alerta (Ibid. 14). De acordo com Sven Biscop,
essa alteracdo traduz, pelo menos no ponto de vista discursivo, um aumento das ambicdes
europeias, na medida em que “para operagdes terrestres, a capacidade de agrupar uma forga
com a dimensédo de uma brigada e destaca-la num periodo curto permitiria & Unido dispor de
um conjunto alargado de opg¢des” (Biscop. 2021: 1).

Mas a questdo torna-se mais profunda. Embora a Bussola Estratégica apenas refira “uma”
Capacidade de Projecdo Rapida, a posicdo de Biscop é que tal é claramente insuficiente, na
medida em que ndo permite responder a vérias crises em simultaneo, nem se adequa a necessaria
flexibilidade na sua composicdo, adequada a conducédo de diversos tipos de missées (Ibid. 2).
Neste raciocinio, para Biscop, a forma mais eficaz de operacionalizar o modelo de forcas em

que assentaria a Capacidade de Projecdo Répida seria

uma pool de brigadas, um conjunto de forcas modulares do qual possa ser constituida
uma forca para cada operacéo especifica, desde o treino e formacéo até ao combate. Por
outras palavras, um corpo de exército multinacional, com brigadas nacionais enquanto
blocos constituintes (Ibid. 2)

As ambigdes da Unido em desenvolver instrumentos militares mais robustos também se
reflete nas suas preocupacdes a respeito da seguranca maritima. Neste dominio, a Unido
apresenta ja alguma experiéncia continuada ao nivel do destacamento das suas operacdes
navais, assumindo-se como um ator preponderante na manutengdo da seguranca em zonas
criticas da sua vizinhanga (Fiott. 2021).

E com base nessa experiéncia, e dos resultados obtidos ao longo da sua vigéncia, que a
Unido reitera a intencdo de manter as operagdes navais existentes, bem como a aposta em torno
de um novo conceito de intervencdo: as Presencas Maritimas Coordenadas (PMC), instituidas
em 2020, as quais assentam no recurso aos meios disponibilizados voluntariamente pelos
Estados-Membros com o intuito de assegurar uma presencga naval permanente nas designadas

Areas Maritimas de Interesse (Conselho. 2021; EEAS. 2022), mas que se distinguem das
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operacdes navais pelo facto de ndo se encontrarem integradas no espectro de a¢cdes da PCSD,
permanecendo 0s navios integrados nas cadeias nacionais de comando (Hamelin. 2022;
Novéaky. 2022).

Neste sentido, a Bussola Estratégica aponta para a experiéncia da Uunica PMC lancada
aquando da apresentacdo do documento, ao largo do Golfo da Guiné (Conselho. 2022: 19),
formada com o intuito de combater vérias formas de criminalidade organizada na costa africana,
incluindo acdes de pirataria e de pesca ilegal (EEAS. 2022), bem como a implementagédo
perspetivada desse modelo ao noroeste do Oceano Indico, com o intuito de proteger rotas
comerciais criticas, tais como o golfo de Adem, o estreito de Ormuz, ou o canal de Mogambique
(Ibid. 2022; Novéaky. 2022). Neste ultimo caso, o lancamento da PMC traduz um primeiro
reflexo das ambicdes enunciadas pela Unido em intervir de forma mais assertiva na regido do
Indo-Pacifico.

Os niveis de ambicdo propostos colidem, contudo, com a necessidade de reforcar os
investimentos realizados tanto pelos Estados-Membros como pela Unido ao nivel das suas
capacidades de defesa. Os dados apontam para uma tendéncia preocupante: entre 2000 e 2015,
0 conjunto das forcas armadas dos Estados-Membros da UE-28 tinha registado uma diminuicéo
de 70% no numero de tanques de combate, uma reducéo de 37% nas aeronaves de combate, e
a perda de 25% em navios de combate (Andersson et al. 2016: 44), e embora nos anos mais
recentes tenha existido um aumento nos gastos realizados em defesa, 0s mesmos permanecem
insuficientes, ao passo que a auséncia de coordenacdo entre os Estados-Membros retira o
potencial de obtencdo de maiores ganhos de escala (Bergmann et al. 2022; Monaghan. 2023).

Neste sentido, as ambicGes patentes na Bussola Estratégica pretendem contrariar esse
cenario, mediante um reforco substancial dos pacotes de investimento e dos mecanismos de
coordenagdo técnica, destinados “a colmatar lacunas criticas em termos de capacidades, a
superar a fragmentacéo, a alcancar a plena interoperabilidade das nossas forcas e a reforcar uma
base tecnoldgica e industrial de defesa europeia resiliente, competitiva e inovadora em toda a
Uniao” (Conselho da UE. 2022: 30).

Este propdsito é executado através dos instrumentos constituidos no decurso da
implementacdo das disposi¢Oes do Tratado de Lisboa, particularmente o Fundo Europeu de
Defesa, (Ibid. 33), para o qual foi estabelecido, na vigéncia do quadro financeiro plurianual
2021-2027, uma dotacdo global de €7.953 mil milhdes de euros, direcionados para o
financiamento de projetos colaborativos, tanto ao nivel da investigagio como para

complemento dos investimentos nacionais (EDA.2023).
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Complementarmente ao Fundo Europeu de Defesa, a Bussola Estratégica sugere a criacao
de mecanismos complementares de financiamento, entre eles sistemas de bonus e de isencdes
de IVA, os quais se destinem a apoiar a aquisicdo conjunta de capacidades de defesa por parte
dos Estados-Membros (Conselho da UE. 2022: 38). Essas propostas materializaram-se, ainda
em 2022, na apresentacgéo, por parte da Comissdo Europeia, de dois projetos direcionados nesse
sentido: um, com a dotacdo de 300 milhdes de euros, voltado para cofinanciar aquisi¢oes
conjuntas de equipamentos de defesa; e outro, com a verba inicial de 500 milhGes de euros,
direcionado para impulsionar a inddstria europeia de producdo de municdes (Bergmann et al.
2022; Lombaerts e Sala. 2023).

Para além de fomentar a aquisicdo de equipamentos, os planos decorrentes da Bussola
Estratégica apresentam também a possibilidade de utilizacdo de fundos alocados a programas
de apoio a investigacdo cientifica quando se trate da investigacdo de tecnologias de duplo uso
(Conselho. 2022: 34), bem como o potencial de cooperagdo com o setor privado, visto como
um agente essencial na constituicdo de uma base europeia de industrias de defesa, através da
constituicdo de parcerias e do recurso a capitais privados, incluindo através de instrumentos
disponibilizados pelo Banco Europeu de Investimento (Ibid. 35).

Os investimentos previstos possuem também o propoésito de colmatar outro dos obstaculos
percecionados ao nivel das capacidades de defesa europeias: a sua excessiva fragmentacao.
Como citado por Bergmann et al (2022: 4), “as for¢as armadas europeias padecem de largas
redundéancias, com 29 tipos diferentes de contratorpedeiros, 17 tipos de tanques principais de
combate, e 20 tipos de aeronaves, quando comparados com quatro, um e seis, respetivamente,
para os Estados Unidos”, numa redundancia que inibe ndo sé a obtengdo de ganhos de escala
na aquisicdo dos equipamentos, mas coloca também sérios obstaculos a necessaria e desejada
interoperabilidade entre as for¢as europeias.

Para o efeito, a tonica € colocada no desenvolvimento de projetos colaborativos entre 0s
Estados-Membros através da PESCO, com o apoio técnico da Agéncia Europeia de Defesa.
Estes desempenham um papel crucial no desenvolvimento de uma base industrial e tecnologica
para a defesa europeia, ao potenciarem a emergéncia de clusters entre os Estados-Membros,
mais viaveis na obtencdo de consensos, na partilha de uma identidade comum, e num maior
potencial de especializagéo e diviséo de tarefas entre 0s seus membros (Monaghan. 2023: 7).

Consistente com esse proposito, a Bussola Estratégica integra, no seu articulado, aqueles
gue sdo os seis projetos, desenvolvidos no ambito da PESCO, que a Revisdo Anual Coordenada

de Defesa (CARD) de 2020 identifica como sendo dominios de cooperagdo prioritaria. Assim,
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uma analise conjunta dos dois documentos permite apurar o papel atribuido a cada um desses
projetos no cenario mais alargado da estratégia europeia.

No dominio terrestre, € conferida prioridade ao projeto Main Battle Tank, (EDA. 2020: 7),
destacado pela CARD como um importante elemento em operacBes convencionais de elevada
intensidade; bem como ao projeto de modernizacao dos equipamentos para soldados, referidos
como “a base da protecdo individual das forgas e da eficacia operacional em todos os tipos de
operagdes” (Ibid. 7). Ambos os projetos t€ém a sua conclusdo perspetivada para 2030, sendo
vistos como essenciais ndo apenas para proceder a modernizacdo dos equipamentos, mas
sobretudo para assegurar a téo relevante interoperabilidade entre as forgas europeias.

Principios semelhantes de modernizacgdo e uniformizacdo de equipamentos sdo aplicados
no dominio maritimo, com o projeto European Patrol Class Surface Ship, destinado a criacéo
de plataformas navais modulares, adaptaveis a diferentes tipos de missdes (lbid. 7); e ao
dominio aéreo, com projetos destinados a aumentar os esfor¢os europeus no desenvolvimento
de facilitadores estratégicos, com a criacdo de um sistema interoperavel de aeronaves nao
tripuladas, direcionados a contribuir para o estabelecimento de padrdes europeus ao nivel das
capacidades Antiacesso/Negacdo de area (Conselho da UE: 2022: 32; 37).

Estes trés dominios sdo complementados por outros dois, ligados as dinamicas de futuro
da seguranca e defesa europeias. Assim, ao nivel da defesa espacial, assume-se a necessidade
de desenvolver uma abordagem europeia diferenciada, capaz de garantir o livre acesso ao
espaco exterior e aos seus recursos (EDA. 2020: 7), através do desenvolvimento de novos
sensores e plataformas de observacéo, e de sistemas de comunicacao e navegacao direcionados
para um melhor conhecimento situacional do espago (Conselho da UE: 2022: 32; 37);

Ja no dominio cibernético, sdo destacadas as valéncias da utilizacdo intensiva de novas
tecnologias, nomeadamente ao nivel da computacdo quantica, inteligéncia artificial e big data
(Ibid. 32), necessarios a uma superioridade informacional europeia, expressos no projeto de
cooperacdo Enhanced Military Mobility (EDA. 2020: 7), com foco nas dimensdes do controlo
da informacéo, cyber-defesa e infraestrutura de transportes e logistica.

4.5. Parcerias/ Aliangas

Um outro dominio no qual a Bussola Estratégica pretende intervir, e que possui correspondéncia
com a operacionalizagdo aplicada do conceito de cultura estratégica, relaciona-se com as

parcerias estabelecidas entre a Uni&o Europeia e outros Estados e Organizagdes Internacionais.
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Neste plano, existe uma linha de continuidade com os documentos estratégicos anteriores
no que se refere a defesa de uma ordem internacional assente em regras e de um
multilateralismo efetivo (Ibid. 39). Decorrente desse facto, as Na¢bes Unidas permanecem
enquanto vértice do sistema internacional, apelando-se a uma maior coeréncia entre as duas
organizacGes nos dominios da paz e da seguranca, assentes num renovado dialogo politico, mas
também numa maior coordenacdo operacional no terreno e na prevencdo e mediacdo de
conflitos (Ibid. 39).

Do mesmo modo, reiteram-se os planos de maior cooperagdo com outras organizacdes
regionais, voltadas sobretudo para a prevencdo de conflitos, gestdo de crises, combate as redes
transnacionais de criminalidade organizada, e assisténcia destinada a um reforgo das
capacidades dos paises abrangidos, tanto nos dominios militares como civis. Esta é a linha de
acao que é adotada nas relacbes com a OSCE, onde se incluem os Estados da Vizinhanga
Oriental e da Asia Central (Ibid. 40); com a Uni&o Africana e as restantes outras organizagoes
regionais e sub-regionais desse continente (Ibid. 41); e também com a ASEAN, vista como uma
entidade relevante numa regido onde se verificam crescentes tensdes, sobretudo ao nivel de
disputas maritimas (lbid. 41).

Os termos utilizados para descrever essas estruturas de coopera¢do sdo vagos, sendo que é
a partir da analise das varias parcerias bilaterais com Estados terceiros apresentadas que se torna
mais claro o modo como a UE se pretende posicionar na arena internacional. Neste plano,
assume-se a necessidade de conciliacdo entre valores e interesses, numa visao que reflete a linha
estratégica expressa na EUGS, baseada num pragmatismo com principios.

E possivel identificar duas matrizes de atuaco nas relagdes com outros Estados. No que
respeita aos paises da vizinhanca alargada da Unido, a Bussola Estratégica assume uma postura
voltada para a construcdo da resiliéncia das sociedades e instituicfes desses Estados (Ibid. 41),
com variagcOes regionais em funcdo das matérias tidas como mais prementes: enguanto nos
Balcés Ocidentais a preocupacéo assenta sobretudo na preservacédo das instituicdes e processos
democraticos; nos casos da Gedrgia, Moldavia, e sobretudo da Ucrénia, a acdo europeia esta
voltada para um combate ativo as interferéncias russas (lbid. 42). J& quando se consideram 0s
Estados do Médio Oriente, Norte de Africa e da regido do Sahel, a énfase é colocada no
combate ao terrorismo e extremismo violento, nas ameacas hibridas, na criminalidade
organizada e nas migracoes irregulares (Ibid. 43).

Em todos estes casos, assume-se uma abordagem holistica, assente no recurso a
instrumentos militares, civis e econdmicos, num continuo com o racional de cultura estratégica

expresso em documentos anteriores, e que incorporam uma visdo alargada do conceito de
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seguranga. Outras relagdes bilaterais, contudo, traduzem uma abordagem mais vocacionada
para uma visao mais restrita desse conceito. Disso mesmo séo exemplo as rela¢des que a Unido
pretende estabelecer no &mbito da sua atencéo renovada a regido do Indo-Pacifico, através da
realizacéo de exercicios militares e escalas portuarias conjuntas com Estados como o Japéo, a
Republica da Coreia ou a india (lbid. 43), em relacdes baseadas nas dimensdo da cooperagio
militar. Interessantemente, ndo se encontra no documento qualquer referéncia a Austrélia, o que
se pode justificar pelas tensdes que emergiram aquando da criacdo da alianca AUKUS.
Todavia, a Bussola Estratégica deixa transparecer, de forma clara, que a relacéo
transatlantica, constitui um pilar central das politicas de seguranca e defesa da Unido. Neste
sentido, no que respeita aos termos da parceria bilateral com os Estados Unidos, é destacada a

necessidade de uma cooperacdo transversal em dominios estratégicos como:

0 desarmamento e a ndo-proliferacdo, o impacto das tecnologias emergentes e
disruptivas, as alteracdes climaticas e a defesa, a ciberdefesa, a mobilidade militar, a
luta contra as ameacas hibridas, incluindo a manipulacéo da informacéo e ingeréncia
estrangeiras, a gestao de crises e a relacdo com concorrentes estratégicos (Ibid. 42).

JaaNATO assume-se como a principal estrutura voltada para a defesa coletiva dos Estados
europeus, numa légica acompanha os compromissos de seguranca de uma larga maioria dos
Estados-Membros — de entre os 27 integrantes da UE, 22 paises estdo também entre os 31
membros da Alianca Atlantica'®.

Existe assim um impulso para uma cooperacgdo estreita e mutuamente benéfica (Ibid. 39),
baseada em principios de reciprocidade e de autonomia entre as duas entidades, a qual se traduz
num plano transversal, que vai desde as operacdes de gestdo de crises, a seguranca maritima,
ao combate as ameacas hibridas, mas também a manipulacéo de informacdo, ou a emergéncia
de tecnologias emergentes e disruptivas, inclusive no dominio espacial.

O modelo de cooperacdo UE-NATO, nos termos expressos na Bussola Estratégica, devera
também assentar tanto numa maior frequéncia e especificidade das reuniées conjuntas entre o
Comite Politico e de Segurancga e o Conselho do Atlantico Norte, como uma maior interagdo e
comunicacdo estratégica entre o pessoal das duas organizacgdes, com o intuito de fomentar um

conhecimento situacional comum do ambiente de seguranca (Ibid. 39). Do mesmo modo, a

18 A Finlandia e a Suécia apresentaram as suas candidaturas a NATO na sequéncia da invas&o russa da
Ucrénia. A primeira foi admitida como 31° Estado-Membro da Alianga em 2023, enquanto que a
segunda aguarda ainda a concluséo dos processos de ratificagéo.
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dimensdo da defesa coletiva mantém-se no centro da relacdo entre as duas entidades, com a
prioridade na realizag8o de exercicios conjuntos e inclusivos entre estas (Ibid. 40), capazes de
potenciar uma maior mobilidade militar e interoperabilidade entre forcas.

Considerando este tema, deve ser feita uma analise complementar do Conceito Estratégico
de 2022 da NATO, apresentado na Cimeira de Madrid, em julho de 2022, bem como as
declaragOes oficiais do final dessa Cimeira. Verifica-se, de um modo geral, uma grande
correspondéncia entre os dois documentos, tanto na condenacdo da agressdo militar russa a
Ucrania (NATO. 2022c: 1), mas também nas preocupagfes com as insegurangas que emergem
nas varias regides do globo, incluindo o terrorismo, as ameacas hibridas, e a competicdo no
dominio tecnoldgico (Ibid. 4). A tdnica fundamental é colocada no &mbito da dissuasdo e defesa

coletivas, a respeito das quais se afirma que:

embora a OTAN seja uma alianca defensiva, ninguém deve duvidar da nossa forca e
determinacdo em defender cada centimetro do territério dos Aliados, preservar a sua
soberania e integridade territorial, e prevalecer contra qualquer agressor (Ibid. 6).

Essa missdo fundamental implica, na visdo dos Aliados, uma renovada atencao ao espectro
total de capacidades de defesa, transversal aos dominios terrestre, maritimo e aéreo, mas
também cibernético, espacial, e os instrumentos de dissuasdo nuclear (NATO. 2022c), num
claro alinhamento entre as prioridades estratégicas da UE e as da NATO.

Neste ambito, as conclusdes da Cimeira de Madrid incluem os planos da Alianca Atlantica
em alterar substancialmente a organizacdo das suas forgas de dissuasdo e defesa em solo
europeu, aumentando a sua prontidao e capacidade de mobilizacdo, propondo-se a substituicdo
da atualmente designada NATO ’s Response Force (NRF), de cariz multinacional, composta por
40.000 operacionais, dotados dos respetivos meios de apoio, dos quais 5.000 efetivos se
encontram sujeitos a muito elevada prontidao, sendo passiveis de ser destacados hum prazo de
dois a trés dias (NATO. 2023a).

Este modelo de organizacdo é alterado, e sobretudo alargado, com a proposta de
constituicdo do designado NATO'’s New Force Model, no qual as for¢as posicionadas no flanco
leste da Alianca serdo aumentadas dos batalhGes existentes para unidades militares ao nivel de
brigadas (NATO. 2022b). De acordo com este hovo modelo, passar-se a a dispor de um total
de 300.000 operacionais, segmentados em dois tiers: o primeiro composto por 100.000
militares, destacaveis no prazo maximo de 10 dias; e o segundo com os restantes 200.000,
disponiveis no espaco de 10 a 30 dias. Estas for¢as podem ainda ser complementadas com um
terceiro tier, de 500.000 efetivos, a destacar caso necessario (Biscop. 2022; NATO. 2022d).
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N&o sendo elaboradas pelas institui¢des da Unido Europeia, as propostas da NATO ao nivel
da dissuaséo e defesa territorial abrem perspetivas acerca da cooperagdo futura entre as duas
organizacg0es, assumindo-se assim como complementares.

Em face da apreciacdo realizada da Bussola Estratégica, bem como dos documentos
estratégicos que a antecederam, é possivel identificar uma correspondéncia entre as varias
dimensdes e indicadores associados ao conceito de cultura estratégica no qual se baseia esta
investigacdo e os elementos presentes na Bussola Estratégica, bem como nas decisdes

subsequentes da NATO, e que podem ser resumidos no seguinte quadro-sintese:

Quadro 2: Aplicagdo da operacionalizacdo do conceito de cultura estratégica aos elementos

presentes na Bussola Estratégica

Conceito Dimenséao Indicadores/aspetos a considerar
Territério dos 27 Estados-Membros da Unido Europeia.
Vizinhanca alargada da Uni&o
e “A leste, até a Asia Central; e a sul, até a Africa Central”
Contexto e o
geopolitico Regides |den'5|f|ca(_1as como prioritarias
e Balcas Ocidentais
¢ Vizinhanca Oriental (incluindo a bacia do Mar Negro)
e Vizinhanca Meridional (incluindo a bacia do Mediterraneo)
e Regido do Sahel
e Regido do Indo-Pacifico
Documentos estratégicos antecedentes:
e Estratégia Europeia de Seguranca (2003)
Cultura e Relatério de Implementacdo da ESS (2008)
estratégica e Estratégia Global da Unido Europeia (2016)
Conjunturas criticas
o Atentados de 9/11 e “Guerra ao Terror” (2001 — 2003)
e Intervencdo militar russa na Gedrgia (2008)
e Primavera Arabe e instabilidade no Médio Oriente e Norte de
Africa (2011)
e Anexacdo russa da Crimeia e conflito no leste da Ucréania
Historia (2014)
e Fim da presenca ocidental no Afeganistdo e retirada de Cabul
(2021)
e Intervengdo militar russa na Ucrénia (2022)
Experiéncia em operagdes militares:
Operagdes terrestres:
e Operacdo Concordia (Macedonia do Norte — 2003)
e Operacdo Artemis (RD Congo — 2003)
e Operacdo Althea (Bosnia-Herzegovina — 2004-presente)
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EUFOR RD Congo (2006)
EUFOR Chade/RCA (2008-2009)
EUFOR RCA (2014-2015)

Operagdes navais:

Operagéo Atalanta (Corno de Africa — 2008-presente)
Operac¢do Sophia (Mediterraneo — 2015-2020)
Operacdo Irini (Mediterraneo — 2020-presente)

Estruturas
organizacionais

Coordenacao e aconselhamento politico:

Conselho Europeu (orientac@es politicas)

Conselho da UE — formagao “Negocios Estrangeiros”
Alto-Representante da UE para os Negocios Estrangeiros e
Politica de Seguranca

Comité Politico e de Seguranga

Comité Militar da Unido Europeia

Estruturas de Comando e Controlo (C2)

Capacidade Militar de Planeamento e Conducao;
Capacidade Civil de Planeamento e Conducao;
(Célula Conjunta de Coordenacéo e Apoio)

Cooperacdo Estruturada Permanente

Orgéos de apoio técnico:

Agéncia Europeia de Defesa
Centro de Satélites da UE
Capacidade Unica de Analise de Informagdes

Parcerias/
Aliangas

Parcerias ao nivel multilateral na seguranca:

ONU

OSCE

Unido Africana
ASEAN

Parcerias multilaterais na defesa coletiva

NATO

Parcerias bilaterais

Estados Unidos

Parceiros da NATO — Canada, Noruega, Turquia, Reino Unido
Parceiros do Sudeste Asiatico — Jap3o, india, Coreia do Sul,
Indonésia, Vietname

Meios
operacionais

Pacto sobre a Vertente Civil da PCSD (200 peritos civis)
EU Hybrid Toolbox

Instrumentos de projecéo de forga:

Capacidade de Projecdo Répida (até 5.000 efetivos militares)
Missdes Navais da UE e Presencas Maritimas Coordeenadas

Meios de financiamento

Fundo Europeu de Defesa
Sistemas de Bonus e Isengdes para aquisi¢cbes conjuntas
Parcerias com o setor privado
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e Qutros instrumentos financeiros complementares

Facilitadores estratégicos
o Dominios de cooperacdo prioritaria expressos na CARD 2020

Mecanismos de dissuasado e defesa coletiva da NATO
e NATO New Force Model (300.000 efetivos)

Fonte: Elaboracgéo propria.

Analisando-se o quadro acima, que sistematiza os varios elementos presentes na Bussola
Estratégica, bem como os principais antecedentes histdricos da estratégia europeia, é possivel
discernir que a plena implementacéo das disposicOes presentes possibilitara dotar a Unido de
um conjunto holistico de instrumentos estratégicos, cumprindo assim com o0s objetivos que
estiveram subjacentes a sua apresentacao.

Né&o obstante, deve considerar-se que qualquer estratégia é pensada para a sua execu¢ao no
futuro. Neste sentido, o proximo capitulo, o Gltimo desta investigacdo, visara tracar um conjunto
de perspetivas estratégias para a Unido, que tendo por base 0s acontecimentos mais recentes,

tenta perceber qual o futuro da implementacao das solugdes concebidas.
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CAPITULO 5
Pensar o futuro: uma perspetiva estratégica para a Uniao

Europeia

Nas seccOes anteriores, tém sido apresentados aqueles que sdo os elementos constitutivos da
cultura estratégica da Unido Europeia, de entre os quais a Bussola Estratégica constitui um
passo mais recente numa trajetoria de evolugdo constante, na qual a Unido tem procurado
adaptar o seu pensamento estratégico de acordo com as mudancas verificadas no ambiente de
seguranga internacional, respondendo a conjunturas criticas perante as quais 0s decisores
europeus tém de reagir, numa correspondéncia com o racional teérico apresentado por
Longhurst (2018).

Estruturalmente, as metas operacionais elencadas na Bussola Estratégica constituem os
meios atraves dos quais serd possivel concretizar o objetivo politico de fundo estabelecido pelas
instituicGes comunitarias, de reforcar as politicas de seguranca e defesa da UE, num horizonte
fixado até 2030 (Conselho da UE. 2022: 4).

Todavia, desde a aprovacdo do documento, a Uni&o viu-se confrontada com novos desafios
a sua seguranca. As Conclusdes da Reunido do Conselho Europeu de 26 e 27 de Outubro de
2023 traduzem bem essa circunstancia: ao longo das suas 11 paginas, estas abordam o0s
impactos do conflito na Ucrania (Conselho Europeu. 2023: 1-4), mas também a erupc¢do das
hostilidades entre Israel e o Hamas (lbid. 5), os atentados terroristas em territério francés e
belga (Ibid. 8), as tensdes crescentes entre a Sérvia e 0 Kosovo (lbid. 10), as consequéncias do
conflito entre 0o Azerbaijdo e a Arménia na regido de Nagorno-Karabakh (lbid. 10), e a
instabilidade politica na regido do Sahel (Ibid. 11), decorrente de uma série de golpes militares.

E assim em face de um enquadramento geopolitico adverso para a seguranca da Unio,
como 0 presente, que 0s VArios instrumentos operacionais elencados na Bussola Estratégica
adquirem a sua pertinéncia. Neste sentido, é importante perceber de que forma estes respondem
as preocupacdes europeias nos Varios contextos acima considerados.

Antes do mais, é importante perceber-se, de forma concreta, qual a forma como a Unido se
enquadra no continente europeu. Mais concretamente, € preciso definir qual o limite para o
alargamento da Unido, e onde termina de facto a sua vizinhanca. Se ao longo dos varios
documentos estratégicos apresentados, a estabilidade dos Estados ao redor da Unido se tem
afigurado como um pilar essencial da sua cultura estratégica (Biscop. 2023b; Juncos. 2016),

esta realidade encontra-se profundamente abalada.
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No leste europeu, a invasdo russa da Ucrénia provocou uma alteracdo estrutural a essa
abordagem. Se até entdo o pais era tido como um Estado tampdo, este esta agora na fronteira
da arquitetura de seguranca ocidental (Biscop. 2021: 5), tendo apresentado, juntamente com a
Moldavia, o pedido de adesdo a UE, com ambos 0s paises a serem aceites tanto pela Comisséo
como pelo Conselho (Comissdo Europeia. 2023). O sucesso da Ucrénia e da Moldavia nas suas
candidaturas ndo se replicou, contudo, no caso da Geoérgia, e iSSo mesmo €, para ja, sintomético
do principio de que a fronteira leste da Unido estd no Mar Negro, posicionando o Caucaso no
enguadramento da vizinhanca europeia.

Estes aspetos colocam a regido do Mar Negro no centro de um conjunto relevante de
tensbes geopoliticas, com uma intensa disputa de influéncia entre a UE, a Russia e a Turquia
(Siman. 2022), agravados pela ofensiva relampago, conduzida em setembro de 2023, que
permitiu ao Azerbaijao retomar o controlo do Nagorno-Karabakh, e que motivaram o Secretario
de Estado Norte-Americano, Antony Blinken, a suscitar 0s seus receios sobre uma possivel
invasdo territorial da Arménia (Bazail-Eimil e Gavin. 2023).

O contexto geografico do Caucaso justifica a rejeicdo da candidatura da Georgia a UE, na
medida em que a auséncia de fronteiras terrestres com o restante espago comunitario
inviabilizaria a rapida assisténcia em caso de uma nova agressao militar por parte da Russia, a
semelhanca do que sucedeu em 2008 (Biscop. 2021. 8). E todavia, entre 1980 e 2004, a Grécia
também ndo possuia qualquer fronteira terrestre com o restante bloco comunitario; ao passo
qgue Chipre se encontra, até a data, com parte do territério sob controlo militar turco. Tal
demonstra que alguns dos constrangimentos geopoliticos percecionados ndo sao
intransponiveis se os fins pretendidos forem vistos como essenciais para a estratégia europeia.

Mas se os limites para o alargamento estdo relativamente consolidados, a questao esta em
discutir qual a extensdo da vizinhanca europeia. Se é certo que a EUGS considerou um cenario
em que esta se prolongava até a Asia Central, bem como & Africa Central, ndo é claro que a
Unido tenha capacidade para agir de forma efetiva em todas estas regides. De facto, os Estados
pos-soviéticos do Asia Central encontram-se envoltos numa crescente disputa de influéncia
entre a Russia e a China (Biscop. 2021), sem que a Unido desempenhe um papel relevante ao
nivel da seguranca da regido.

O contexto africano, contudo, levanta outras preocupacfes, com 0s recentes golpes
militares por todo o Sahel, patrocinados pela Russia, inclusive através do Grupo Wagner,
suscitam um conjunto de preocupagdes amplas acerca da seguranca europeia, sobretudo a partir
da retirada dos militares franceses, primeiro do Mali e depois do Niger (King. 2023), levando

ao potencial colapso dos esfor¢os de varios anos na estabilizacdo regional.
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E perante esta nova arquitetura de seguranca que 0s VArios instrumentos previstos na
Bussola Estratégica desempenham as suas valéncias. Tal implica, contudo, encara-los de forma
articulada. As solugdes previstas na EU Hybrid Toolbox, sendo essenciais para responder a um
conjunto de ameacas hibridas, ligadas sobretudo a campanhas de desinformacéo e a ataques
cibernéticos, tém obrigatoriamente de ser conciliadas com outras solugdes que visem a protecao
de infraestruturas criticas para a conectividade europeia, como cabos submarinos ou 0s meios
de comunicacéo via satélite, colocando-se a tdnica em termos das atividades desenvolvidas ao
nivel da seguranca maritima ou do dominio espacial (Fiott e Lindstrom. 2021: 23-24).

Noutro plano, importa pensar a adequagéo dos instrumentos de forca militar previstos. A
Capacidade de Projecdo Répida, decorrente da sua escala e caracteristicas, apresenta
potencialidades distintas das que eram apresentadas pelos Battlegroups, sobretudo se
implementados hum modelo como o proposto por Biscop (2021c), assente num conjunto de
forcas dos Estados-Membros, a destacar de acordo com as necessidades, integrados em
formagdes multinacionais compostas por unidades nacionais.

Vistos de forma isolada, os 5.000 efetivos constituem-se como insuficientes para responder
a um cenario de multiplas crises na vizinhanga europeia, como o que se verifica presentemente.
Neste sentido, o conceito deve ser visto ndo como uma meta em si propria, mas como um
principio, necessario a alcangar a Headline Goal estabelecida em 1999, de se criar uma pool de
50.000 a 60.000 efetivos militares, disponivel para a realizacdo de opera¢cOes expedicionarias
para salvaguarda da seguranca europeia (Andersson et al. 2016; Biscop. 2021).

Interessantemente, uma logica similar estd subjacente aos planos da NATO de estabelecer
0 designado New Force Model, para assegurar a dissuasdo e defesa coletiva do leste europeu
(Biscop. 2022). Nesse ambito, é pertinente considerar o potencial implicito numa maior
cooperacdo entre a Unido Europeia e a NATO no que respeita a prossecucdo de objetivos de
seguranca comuns, de acordo com modelos de cooperacdo avancados por varios autores, 0S
quais permitam uma reparticdo de tarefas e de responsabilidades entre a UE e a NATO que
permita uma especializagcdo de cada uma das organizagGes em torno das missées em que tem
maior experiéncia, partilhando recursos entre si suportando-se mutuamente (Andersson et al.
2016; Biscop. 2021; Lindstrom e Tardy. 2019; Simon. 2019; Tardy. 2021).

Na pratica, mecanismos de cooperacdo e divisdo de funcbes entre as duas organizacdes
possuem lastro historico, desde mais pela assinatura, em 2003, dos acordos Berlin Plus, ao
passo que, aquando dos conflitos no Kosovo, Afeganistdo e Libia, as operacdes militares

conduzidas pela NATO foram complementadas, no imediato, pelo destacamento de missdes
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civis da PCSD, mostrando que € possivel articular um modelo de cooperacéo interinstitucional
no plano da seguranca (Lindstrom and Tardy. 2019).

Existindo ou ndo lugar a formulacdo de um modelo abrangente de reparticdo de tarefas
entre a Unido Europeia e a Alianca Atlantica no que respeita a seguranca e defesa coletivas, a
questdo fundamental para a eficécia das solugdes previstas reside na obtencdo de consensos
sobre como e quando intervir militarmente.

De facto, 0 compromisso politico de se constituir uma forca expedicionaria ao servigo da
Unido existe desde 1999, mas a sua operacionalizacdo ndo se concretizou. Do mesmo modo,
apesar de se terem constituidos os Battlegroups, os mesmos nunca foram destacados, mesmo
em situacOes que teriam justificado a sua utilizacdo, entre elas aquando da retirada norte-
americana do Afeganistdo (Chihaia e Riekeles. 2023). A Capacidade de Projecdo Rapida nao
tem assim um valor intrinseco: como destacado por Fiott e Andersson, “uma forga destacavel
— mesmo que altamente capacitada e equipada — significa muito pouco se ndo existir a vontade
politica em destaca-la (Fiott e Andersson. 2021: 11).

E ao nivel da seguranca maritima que os mecanismos da Uni&o tém sido mais consistentes,
tanto pela longa duracdo das suas operacGes navais, como pela recente implementacdo do
conceito de Presencas Maritimas Coordenadas no Golfo da Guiné, bem como da intencdo de
alargar esse conceito até ao Oceano Indico. Neste sentido, o reforco desses mecanismos
constitui-se como essencial, ndo sé nas regides onde a Unido ja mantém presenca naval, mas
também noutras areas estratégicas para a sua seguranca, notavelmente a regido do Mar Negro
e as rotas maritimas emergentes no Artico (Fiott e Andersson. 2021; Ciolan. 2022; Siman. 2022;
Soare. 2020).

Por fim, devem ser abordadas as ambicGes europeias no Indo-Pacifico, as quais necessitam
de ser operacionalizadas de um modo que permita a Unido manter uma presenca continua na
regido, operacionalizada ndo apenas no destacamento de forgas navais, mas também através da
diplomacia militar e da realizacdo de exercicios com parceiros regionais, 0s quais sao inclusive
citados na propria Bussola Estratégica (Conselho. 2022: 43; Fiott. 2021; Fiott e Andersson.
2021).

Este facto podera, contudo, implicar uma superacdo, ainda que implicita, do desagrado
diplomatico que a alianca AUKUS suscitou junto da Unido e dos seus Estados-Membros,
sobretudo da Franca, de modo a permitir uma efetiva colaboracao ao nivel regional, e ndo uma
dindmica de competicdo entre os Estados europeus e paises que, no contexto europeu, sdo 0S

seus principais aliados (Paikin. 2021).
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CAPITULO 6

Notas conclusivas

Ao longo das trés Gltimas décadas, a Unido Europeia tem procurado fazer um caminho de
afirmacdo enquanto ator de seguranca e defesa, com diferentes niveis de ambicao, mas sempre
com a perspetiva de que a UE, no seu conjunto, pode ter um papel internacional que excede a
soma da influéncia dos seus Estados-Membros.

Esse processo de afirmacdo foi sendo refor¢cado com a entrada em vigor do Tratado de
Lisboa, o qual introduziu um conjunto de disposi¢cdes adequadas a permitir o desenvolvimento
de estruturas organizacionais e elementos operacionais, capazes de materializar as ambicdes da
Unido enquanto ator de seguranca e defesa.

Tal ndo sucedeu, contudo, a escala que se pretendia. Tal ndo se deve a auséncia de planos
e de intencgdes: afinal, é de 1999 o compromisso da Unido em criar uma forca expedicionaria
comum com 50.000 a 60.000 efetivos, tendo esse plano sido definido antes ainda dos
alargamentos a leste, e do consequente aumento territorial e populacional da UE. A questdo
esta, sobretudo, na vontade politica em operacionalizar as solu¢bes que foram sendo
preconizadas.

A apresentacdo dos varios documentos estratégicos enunciados ao longo desta investigacédo
tem visado colmatar as lacunas, adequando os fundamentos da cultura estratégica europeia as
realidades concretas do ambiente estratégico existente em cada um dos momentos. Todos eles
foram apresentados em conjunturas criticas para a seguranca europeia, € a presenca mais
denotada de elementos ligados a geopolitica tradicional é demonstrativa tanto de uma maior
ambicao por parte dos decisores europeus como de um crescente sentimento de que a seguranga
da Unido ndo é um dado adquirido.

O processo de constituicdo da UE enquanto ator de seguranca e defesa a escala global
apresenta-se assim como indissociavel da emergéncia e maturacdo de uma cultura estratégica
prépria da Unido, a qual enquadra um conjunto de variaveis enddgenas, como 0 contexto
geopolitico do espaco europeu, ou a sua trajetoria historica, em torno de estruturas
organizacionais e meios operacionais que possibilitem a implementacdo concreta dos objetivos
gue a Unido define no &mbito politico.

E a partir do contexto apresentado que emerge a Blssola Estratégica, e que esta se assume
como um desenvolvimento estruturante na emergéncia de uma cultura estratégica europeia. Na

sua narrativa de interpretacdo do ambiente de seguranca internacional, a Unido assume um lugar
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para si prépria, e define aqueles que sdo os elementos fundacionais que subjazem a sua
estratégia. Do mesmo modo, ao explanar as suas abordagens sobre 0 ambiente estratégico em
torno de um conjunto de solugdes operacionais, a Bussola Estratégica constitui a necessaria
materializacdo do seu racional estratégico no plano do concreto.

Mas este é, também, um documento de compromisso. Se é facto a Unido Europeia tem
desenvolvido uma cultura estratégica propria, também ndo podem ser descuradas as
divergéncias estratégicas que existem entre os Estados-Membros no que respeita a sua
seguranca e defesa, brevemente referidas no inicio desta investigacdo. Todas estas visdes
divergentes confluem na formacéo dos documentos estratégicos europeus, e moldam aquelas
que sdo as suas ambicdes, bem como o modo de as implementar.

No inicio desta investigacdo, a escolha recaiu por uma abstracdo tedrica face a essas
divergéncias. O foco recaiu, exclusivamente, na analise do discurso e das solucdes
consensualizados por todos Estados-Membros, derivado do facto de o objeto de anélise ser a
Unido como um todo. N&o obstante, investigacdes futuras deverdo procurar perceber de que
forma os documentos estratégicos da UE refletem ou ocultam divergéncias entre os seus
membros. Sendo um estudo interessante e meritorio, a dimensdo e propdsito da investigacao
produzida ndo permitiram uma anélise exploratdria dessa tematica.

Por fim, deve perceber-se que a UE estd a meio de um percurso, de que a Bussola
Estratégica € uma etapa. Certamente que a Unido ndo é, ainda, um ator militar, pois carece dos
meios operacionais que lhe permitam desempenhar esse papel de forma consistente. E, contudo,
também ndo € apenas um ator civil, na medida em que as acGes militares que tomou, mesmo
que incipientes, sdo reveladoras da vontade de agir num outro ambito da politica internacional,
o das relac@es de forca, que é o que subjaz aos fundamentos da Bussola Estratégica.

Sera a metodologia e o sucesso decorrentes da implementacédo das metas propostas que ira
determinar a evolugdo da UE enquanto ator global de seguranca e defesa. Em 2024, as elei¢des
para o Parlamento Europeu, e a alteracdo nas liderancas europeias que dai podera decorrer, pode
constituir-se tanto como um impulso a uma maior concretizacdo das solucdes preconizadas
como pode levar a um questionamento sobre a sua pertinéncia, que podera motivar 0 seu
abandono.

As evolugdes no ambiente de seguranca ao redor da Unido podem, também, forgcar uma
maior assertividade na acao europeia, em moldes ainda imprevisiveis. Todavia, uma realidade
subjaz como inegavel: no final, é a vontade politica das liderangas europeias que determina
quais as ambicdes europeias e de que forma estas se materializam no concreto ou se se limitam

a um discurso adiado.
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