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INTRODUCAO

O processo de integracdo europeia tem sido marcado por
uma grande amplitude de problemdticas e por vdrias com-
plexidades que o tornam {mpar no sistema internacional.
A defesa assume, neste contexto, um papel fundamental
no projeto de paz, que constitui, desde o seu momento
fundador, a Unido Europeia (UE).

No rescaldo da Segunda Guerra Mundial a pacificacdo do
continente europeu tornou-se a principal prioridade dos
responsdveis politicos que dard origem ao processo de
construcio europeia. Assim, serd licito afirmar-se que o
projeto de integracio europeia se iniciou no ambito da
defesa, com um objetivo de promogio da paz e de evitar
o ressurgimento do perigo alemio.

Contudo, é apenas ap0s a vigésima primeira cimeira
franco-britinica em Saint-Malo, em dezembro de 1998,
que a PCSD (Politica Comum de Seguranca e Defesa, ante-
rior PESD, Politica Europeia de Seguranca e Defesa)
comegou a percorrer o seu caminho no seio institucional.
Para os neofuncionalistas’, o seu percurso poderd ser
entendido como o éxito do prdprio processo de integracdo
que deixou de ser visto somente como um mercado
comum e aspirou a tornar-se um ator politico de relevo
na arena internacional; por outro lado, para a teoria inter-
governamental?, o desenvolvimento desta politica no seio
da UE apenas confirmou a centralidade do poder e dos
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RESUMO

Unifo Europeia tem na sua origem
as aspira¢des a um projeto de paz
para o continente europeu, fraturado
ap6s a Segunda Guerra Mundial. No
é por isso despiciente que a defesa
assuma um papel fundamental quer
no inicio do projeto europeu, através
da institui¢do da CECA ou do Plano
Pléven, quer, posteriormente, no
desenvolvimento da PCSD. Este artigo
percorre as dinimicas mais recentes
no quadro da defesa europeia, nomea-
damente a redefini¢do da narrativa
estratégica europeia, através da Estra-
tégia Global e a opgido pelo mecanismo
da Cooperagdo Estruturada Perma-
nente expondo a dificuldade em ultra-
passar o cardter intergovernamental no
dominio da defesa.
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t its origin the European Union
has the aspirations for a peace
project throughout the European Con-
tinent, fractured after World War II. It
is therefore not misleading that the
Defense plays a fundamental role
either at the beginning of the European
project, through the establishment of
the ECSC or the Pléven Plan and later
in the development of the CSDP. This
article looks at the most recent dyna-
mics in the European Defense fra-
mework, namely the redefinition of the

interesses individuais dos estados, bem como as suas
preferéncias no sistema internacional, que as instituicdes
europeias ajudam a consolidar e implementar.

Com efeito, quer seja entendida sob um ponto de vista
neofuncionalista ou intergovernamental, a UE, no ambito
da PCSD, declarou a sua total operacionalidade em 2003,
quer para operacdes militares, quer para missdes civis,
depois da apresentacdo formal da Estratégia Europeia em
Matéria de Seguranca — Uma Europa Segura num Mundo

European strategic narrative, through
the Global Strategy and the option for
the Permanent Structure Cooperation
mechanism, exposing the difficulty in
overcoming the intergovernmental
character in defense domain.

Melhor. Durante os tltimos anos foram projetadas mais
de 30 missGes/operagcdes, com um claro predominio das
missoes civis, 0 que ndo traduz, necessariamente, a sua
incapacidade ou impoténcia de atuacio com instrumentos

militares, antes é consequéncia das dificuldades orgamen-
Keywords: PESCO, EUGS, CSDP, Euro-

pean Union tais, logisticas e de compromisso que os estados-mem-

bros colocam face a projecio de uma operacdo militar®.

Mesmo depois da projecio de vdrias missdes e da alteragio
do ambiente de seguranca, seria apenas em junho de 2015 que os estados-membros
apelariam a apresentagfo ao Conselho Europeu de uma proposta para a politica externa
até junho de 2016, acordando também na prossecugio dos trabalhos com vista a uma
politica comum de seguranca e defesa mais eficaz, visivel e orientada para os resultados.
Nasceu assim a Estratégia Global para a Politica Externa e de Seguranca (EUGS), sob o
lema «Visdo partilhada, acio comum: uma Europa mais forte», que seria apresentada,
formalmente, ao Conselho Europeu, a 28 de junho de 20164, depois de uma equipa
liderada por Nathalie Tocci, subdiretora do Istituto Affari Internazionali, ter desenhado
a estratégia em torno do conceito de resiliéncia, no sentido de reforcar a capacidade
da UE de resistir as ameacas internas e externas, de acordo com as preferéncias dos
estados-membros e dos cidaddos europeus®.
Depois da apresentacdo da Estratégia Global de Seguranca e de a UE ter passado o segundo
semestre de 2016 e 0 primeiro semestre de 2017 a avaliar a sua implementacio e o seu
progresso, nomeadamente através da aprovacgio de recomendacdes concretas no dominio
do planeamento operacional e das capacidades relativamente as missdes e operacGes da
PCSD, seria, efetivamente, a 22 de junho de 2017 que se assistiria a uma alteracio subs-
tancial relativamente a conducio da PCSD, principalmente ao nivel do processo de decisdo
no Ambito desta politica. Com efeito, o Conselho Europeu e os lideres dos estados-mem-
bros concordavam, nesta data, com a necessidade de langar uma Cooperagio Estruturada
Permanente para a Seguranca e Defesa (PESCO), inclusiva e ambiciosa.
O objetivo deste artigo é avaliar as implicagGes das alteraces no dominio da defesa
nas novas dinimicas institucionais reveladas pela PESCO e, concomitantemente, as suas
implicaces para o futuro do processo de integracio europeia.
040
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ENTRE A NARRATIVA ESTRATEGICA E A ESTRATEGIA OPERACIONAL

O ano de 2003, referido por Anand Menon como «the crisis to catharsis»®, assinalaria
importantes desenvolvimentos respeitantes a Politica Comum de Segurancga e Defesa,
paradoxalmente, apos a crise resultante das inimeras divisdes no seio da Unido devido
a crise no Iraque. Na verdade, em junho desse mesmo ano seria aprovada a Estratégia
Europeia em Matéria de Seguranca — Uma Europa Segura num Mundo Melhor, a qual
representou a primeira tentativa de criar uma doutrina estratégica europeia adaptada
ao novo contexto de seguranga internacional e um esforco de gerar uma visio comum
da ordem internacional, necessdria a construgio, por um lado, do ator securitdrio
europeu, e, por outro, 2 manutencdo da paz no sistema internacional.

Contudo, e desde 2003, o ambiente de seguranca sofrera alteracdes, nomeadamente
com a existéncia de novas ameagas e a necessidade do reforco do multilateralismo,
e, sobretudo, com a consciéncia europeia das suas fragilidades relativamente ao dominio
operacional e as capacidades para responder a esses desafios.

Ademais, cumpre acrescentar a estas alteracGes sistémicas as inovagGes que o Tratado
de Lisboa tinha jd introduzido — particularmente da PESCO (artigo 42.9, artigo 46.°
e Protocolo n.° 10), das cldusulas de assisténcia mutua (artigo 42.9-7) e de solidariedade
(artigo 222.9), e do proprio alargamento das missdes de gestdo de crises (artigo 43.°)
—, evidenciando o hiato entre o campo doutrinal normativo e o estratégico. Simulta-
neamente, a Primavera Arabe, a invasdo

da Crimeia pela Russia, o surgimento do SIMULTANEAMENTE, A PRIMAVERA ARABE,
Estado Isldmico, a conflitualidade cres- A INVASAO DA CRIMEIA PELA RUSSIA,
cente na Siria e os ataques terroristas a 0 SURGIMENTO DO ESTADO ISLAMICO,
vdrias cidades europeias colocariam nova- A CONFLITUALIDADE CRESCENTE NA SIRIA
mente a seguranga e a defesa na agenda E 0S ATAQUES TERRORISTAS A VARIAS CIDADES
de Bruxelas. Mas tal como em 2003, tam- EUROPEIAS COLOCARIAM NOVAMENTE
bém em 2016, quando é apresentada a A SEGURANCA E A DEFESA NA AGENDA
EUGS, a UE vivia um periodo de fragmen- DE BRUXELAS.

tacdo e de divisio quanto a prépria acdo

interna e externa, evidenciada pela crise econdmica e pela falta de unanimidade relati-
vamente ao acolhimento dos refugiados e a «<nova estratégia» parecia apontar para uma
superac¢do da mera «narrativa» estratégica. Com efeito, quer o documento apresentado
em junho de 2016, relativamente a Estratégia Global da Unifo Europeia, quer o empe-
nhamento do Conselho e da Comissdo nos meses seguintes sugeriam uma nova abor-
dagem 2 politica externa e de seguranca e defesa da Unifo.

Da Estratégia Global que a UE apresentou, destacam-se cinco prioridades para a a¢do
externa, a saber:

«A UE deve melhorar a seguranga da Unido, referindo-se especificamente a medidas de com-
bate ao terrorismo, as ameagas hibridas, as alteragfes climdticas e a seguranga energética.
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Para além de melhorar as suas capacidades de defesa, o documento solicita que a UE
intensifique os seus esforcos no dominio da ciberseguranca e das comunicacGes
estratégicas.

A UE deve procurar reforgar a capacidade de resisténcia dos Estados e das sociedades do
Leste e do Sul, que abrange um perimetro geogrdfico delimitado pelos Balcds Ocidentais,
Aftrica Subsaariana e Asia Central; e estabilizar as frdgeis estruturas estatais e que envolve
uma politica migratdria mais eficaz centrada nos paises de origem e de trinsito dos
migrantes e refugiados.

A UE deve elaborar uma abordagem integrada da UE em matéria de conflitos e crises
baseada na paz preventiva, na seguranga e na estabilizagfo, na resolugio de conflitos
e na “economia politica”.

A UE deve fazer uso da sua experiéncia com os efeitos de promocio da paz e do processo
de integracdo para apoiar as ordens regionais em todo o mundo.

A UE deve assumir um compromisso renovado com um sistema multilateral de governanca
global, com base no direito internacional, a fim de garantir o respeito pelos direitos
humanos e os principios do desenvolvimento sustentdvel e garantir “um acesso duradouro
aos bens comuns globais”»”.

Com o prop0sito de transformar esta visdo em acdo, a Estratégia Global instou, final-
mente, 2 um investimento coletivo na credibilidade da UE, nomeadamente, mas nio
exclusivamente, através de capacidades reforcadas de defesa e seguranca, da capacidade
de resposta, através de instrumentos diplomadticos, de seguranca e de desenvolvimento
mais reativos, através de inovagOes institucionais e de politicas, incluindo o papel do
SEAE e da «abordagem global» da UE em relacio a conflitos e crises e através de melho-
res ligacGes entre as politicas internas e externas da UE, tal como exigido pelos fend-
menos de migracio e terrorismo®.

Observa-se que a Estratégia Global refletiu, por um lado, a alteracio no ambiente de
segurancga e, por outro, a necessidade de responder a essa transformacio com um vasto
conjunto de ferramentas, apresentando-se com ambicdes «duplamente globais», quer em
termos geogrdficos quer ao nivel das temdticas®.

Ao contrdrio do modelo seguido apds a Estratégia Europeia de Seguranga, de 2003, e do
Relatdrio de Implementagdo, de 2008, a UE empenhou-se na necessidade de efetivacio
da Estratégia Global, tendo-se assistido, nos tltimos dois anos, pelo menos de uma forma
declaratdria, por parte do Conselho e da alta representante, a elaboracio de vdrios docu-
mentos com o objetivo quer da sua implementacdo quer da sua exequibilidade, nomea-
damente através do delineamento de um plano de acdo que incorpore os trés elementos
considerados estratégicos: (i) nivel de ambicdo e missdes; (ii) capacidades; e (iii) instru-
mentos necessdrios para um maior empenhamento dos estados-membros.

Ora, € exatamente no aspeto da execugio da Estratégia Global, que a mesma se pretendia
diferenciar da sua antecessora. Nas palavras de Nathalie Tocci: «An EUGS therefore had
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to be actionable: it could not limit itself to the vision, but had to point the way forward
regarding the action.»"

Contudo, vdrios autores tém vindo a sublinhar fragilidades ao documento apresentado.
Para Rafael Garcia Pérez a Estratégia Global da UE constitui apenas uma «dinimica
reativa» face aos acontecimentos que vinham a confrontar a UE"; por outro lado, para
Anand Menon, logo aquando da discusso sobre a necessidade de uma Estratégia Global
para a UE, referia-se que

«[A] Unido Europeia ndo precisa de uma estratégia global. Pelo contrdrio. O exercicio de
redigir e concordar nio seria meramente improdutivo, mas contraproducente. Qualquer
documento com o qual todos os 27 estados-membros possam concordar seria flicido,
expresso em generalidades e incapaz de fornecer um guia para agGes especificas de
politica externa»'?.

Ora, a Estratégia Global da UE parece resultar de um conjunto de forcas centripetas e
centrifugas que condicionaram uma reacdo da UE, mais do que do seu genuino com-
promisso com a seguranga e defesa. Do ponto de vista interno, a crise migratdria e o
Brexit poderio ter oferecido uma oportunidade de reflexdo sobre a necessidade de uma
reconceptualizagdo doutrinal. Por outro lado, a clara deterioragdo do ambiente de segu-
ranga no sistema internacional e a eleicdo do novo presidente norte-americano, Donald
Trump exerceram uma maior pressdo para uma acdo da UE. O que aparentemente nio
se refletiu num maior aprofundamento no dominio do processo de integracio, ou na
alteracdo das dindmicas institucionais.

COOPERACAO ESTRUTURADA PERMANENTE

O mecanismo da PESCO foi uma das principais novidades do Tratado de Lisboa,
herdada do Tratado Constitucional®™, e jd presente em outros dominios e politicas
da UE™. O que se pretendeu com a criacdo desta cooperacio foi fornecer as missoes
mais exigentes a possibilidade de serem realizadas por um conjunto de estados-
-membros com capacidades militares mais adequadas e que tivessem assumido
anteriormente compromissos mais vinculativos nessa matéria. Esta introducdo per-
mitiria, alids, ultrapassar as dificuldades operacionais sentidas nas operagdes da UE,
através do burden sharing. A instituicio deste quadro de «geometria varidvel» no 4mbito
da PCSD refletiu a propria evolucdo desde o nascimento da politica, com alguns
estados-membros, com objetivos e interesses semelhantes, a unirem-se de modo
voluntdrio 2 margem da PCSD para reforcar as suas capacidades de defesa europeias™.
Segundo o artigo 42.° (6) do Tratado de Lisboa, «os Estados-membros cujas capa-
cidades militares preencham critérios mais elevados e que tenham assumido com-
promissos mais vinculativos na matéria tendo em vista a realiza¢do das missdes mais
exigentes estabelecem uma cooperagio estruturada permanente no 4mbito da Unido».
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Assim, os proprios «avancos na defesa europeia poderdo traduzir diferentes velocidades,
reflexo das capacidades heterdgenas dos estados-membros, o que poderia dar azo a paises
de primeira que tém possibilidades e paises de segunda que ndo tém essas capacidades»',

instituindo uma espécie de nicleo duro da

ASSIM, 0S PROPRIOS «AVANCOS NA DEFESA defesa europeia a que s6 um grupo restrito
EUROPEIA PODERAO TRADUZIR DIFERENTES de paises pudesse verdadeiramente aderir.
VELOCIDADES, REFLEXO DAS CAPACIDADES Contudo, vislumbra-se que a introdugdo
HETEROGENAS DOS ESTADOS-MEMBROS, deste instrumento ndo pretendia fragilizar

0 QUE PODERIA DAR AZO A PAISES DE PRIMEIRA os estados com menores recursos, mas dar
QUE TEM POSSIBILIDADES E PAISES DE SEGUNDA  resposta aos principais problemas com que
QUE NAQO TEM ESSAS CAPACIDADES». a UE se debatia ao nivel da defesa. O proprio
enquadramento legal deste mecanismo no
Tratado de Lisboa estipula a impossibilidade de veto, por um Estado-Membro, acerca
da criagdo, inclusdo ou exclusdo de outro Estado-Membro numa Cooperagio Estruturada
Permanente. Observa-se que o principal objetivo da UE consistiu em fornecer aos esta-
dos que, possuindo niveis de ambicdo mais elevados e com maiores capacidades mili-
tares, quisessem empenhar-se com outro grau de aprofundamento nas operacdes de
gestdo de crises da Unido, pudessem encorajar os estados-membros com menores
capacidades a dedicarem um maior esfor¢o na modernizagido das suas capacidades
militares, dotando-lhe um maior contributo na prdpria esfera orcamental'. Dessa
forma, e ao invés de existir uma maior fragmentacio entre os estados-membros, o que
se pretendia era que existisse um aumento da pressido para participar nos projetos de
cooperac¢io na medida em que eleva os custos resultantes da nio participacdo em dito
mecanismo. Consequentemente, a implementacio dos beneficios da PESCO (sobretudo,
o desenvolvimento das capacidades militares) seria estendida a todos os estados-mem-
bros do bloco. Contudo, o mesmo artigo 46.° (3) remete para a possibilidade de adesio
posterior de outros estados-membros que desejem participar na cooperacio estruturada,
através da notificacio ao Conselho e AR/VP.
Desta forma, este mecanismo, para além de flexibilizar a PCSD, levaria, concomitante-
mente, a um apelo ao empenhamento e desenvolvimento de novas capacidades por
parte dos estados-membros, até entdo distanciados desta politica, com vista a um grau
de convergéncia crescente das acdes dos estados-membros. O indicado Protocolo n.° 10,
relativo a PESCO, reconhecia que o reforco da politica de seguranca e defesa «exigird
esforcos dos estados-membros no dominio das capacidades». Apesar do alargamento
a qualquer Estado-Membro, o0 mesmo protocolo, nos artigos 1.° e 2.°, adianta critérios
para a entrada na PESCO, nomeadamente:

«Proceder de forma mais intensiva ao desenvolvimento das suas capacidades de defesa,
através do desenvolvimento dos respetivos contributos nacionais e, se for caso disso,

da participacdo em forcas multinacionais, nos principais programas europeus de equi-
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pamento e na atividade da Agéncia Europeia de Defesa no dominio do desenvolvimento das
capacidades de defesa, da investigacdo, e da aquisicdo de equipamento.

Ser capaz de fornecer, quer a titulo nacional, quer enquanto elemento de grupos mul-
tinacionais de forcas, unidades de combate especificamente treinadas para as missdes
programadas, configuradas em termos tdticos como um agrupamento tdtico, com os
respetivos elementos de apoio, incluindo o transporte e a logistica, que estejam em con-
dicdes de levar a cabo as missdes, num prazo de 5 a 30 dias, designadamente para res-
ponder a pedidos da Organizacio das Nagdes Unidas, e que possam estar operacionais
por um periodo inicial de 30 dias, prorrogdvel até 120 dias, no minimo»"?.

Para alcancar estes objetivos, os estados-membros que participem na PESCO compro-
metem-se a cooperar ao nivel das despesas de investimento em matéria de equipamen-
tos de defesa e no sentido de garantir que os estados-membros participantes tomem
as medidas necessdrias para colmatar as lacunas constatadas no 4mbito do Mecanismo
de Desenvolvimento de Capacidades, a harmonizar os seus instrumentos de defesa,
e a elaborar medidas concretas para reforcar a disponibilidade, a interoperabilidade,
a flexibilidade e a capacidade de colocagio das suas forcas no terreno, identificando,
designadamente, objetivos comuns em matéria de projecdo de forcas, e participar,
se for caso disso, no desenvolvimento de programas comuns ou europeus de grandes
equipamentos, no 4mbito da Agéncia Europeia de Defesa.

Sven Biscop e Jo Coelmont apontaram novos caminhos logo no inicio do debate para a
defini¢do de critérios, procurando conciliar a inclusividade com a flexibilidade. Para estes auto-
res, a PESCO deveria ser entendida como um instrumento da PCSD ao dispor dos estados-
-membros e ndo como um objetivo da prdpria politica per se?®. Sob este ponto de vista,
meramente instrumental, os critérios de adesdo ndo seriam um entrave a0 maior envolvimento
por parte de alguns estados-membros. Contudo, a subscricdo de compromissos de participagdo
por parte de cada Estado, individualmente, e apds andlise das suas capacidades reais, pode-
ria constituir, de facto, uma barreira ao empenhamento e a participacio em determinada
operagdo. O que se pretendia, de certa forma, era a substituicio de critérios quantitativos de
entrada por obrigacdes de garantir, num prazo pré-fixado, determinados resultados, escolhidos em
funcio da forma como cada Estado-Membro pretendia contribuir, tendo em vista o objetivo
de dar a UE a capacidade de organizar coletivamente eventuais intervengGes militares no
futuro. Este mecanismo intentava, simultaneamente, evitar a duplicacio e a fragmentacio
nas dreas da defesa, evitando a dispersdo dos orcamentos militares mais baixos para capa-
cidades de dimensio questiondvel, prejudicando o desenvolvimento de uma maior capacidade
de intervengdo, ao nivel da propria ambicio da UE. Mas a instituicio deste mecanismo implica
uma revisdo e identificacio por parte dos estados-membros das suas capacidades, as quais
preferem manter a um nivel exclusivamente nacional, ndo obstante ficarem sujeitos a
uma interdependéncia europeia, sob uma perspetiva de interesse coletivo, mas com a
contrapartida da obtencdo de uma mais-valia para os seus interesses nacionais.
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Depois do Conselho Europeu e de os estados-membros terem concordado a 22 de junho
de 2017 com a necessidade de desenvolver uma PESCO, o Conselho Europeu apresentou
a 19 de outubro o follow up sobre a PESCO e apelou aos estados-membros que desejas-
sem participar na mesma de informar o Conselho e a alta representante dessa intencio,
sublinhando ainda a necessidade de alcangar um acordo relativamente ao Programa de
Desenvolvimento Industrial para a Defesa?'. Mas o primeiro passo para a PESCO surgiria
a margem do Conselho de Relacdes Externas de 13 de novembro de 2017, onde 23
estados-membros assinaram a notificacdo conjunta para o estabelecimento da PESCO,
a que se juntariam Portugal e a Irlanda a 11 de dezembro (ficando apenas de fora a
Dinamarca, Malta e o Reino Unido). Ora, o que os estados-membros concordaram
refere-se sobretudo ao desenvolvimento de vdrios projetos que cobrem fundamental-
mente trés dreas: treino, desenvolvimento de capacidade e prontiddo operacional.
Recentemente, a 6 de marco de 2018, o Conselho adotou um roteiro para a implemen-
tagdo da PESCO. Este roteiro forneceu orientagio estratégica e instrugcdes sobre como
estruturar o trabalho adicional em ambos os processos e governanga, inclusive para
projetos e em relacdo ao cumprimento de compromissos, indicando simultaneamente
os paises pertencentes a cada projeto, como ilustra a tabela 1%2.

Tabela 1 > Lista dos projetos individuais no dmbito da PESCO, por cada Estado-Membro

Projeto

Estados-membros participantes

Comando Médico Europeu

Alemanha, Republica Checa, Espanha, Franca,
Italia, Holanda, Roménia, Eslovaquia e Suécia.

Sistema Europeu de Radio Definido
por Software Seguro

Franca, Bélgica, Alemanha, Italia, Poldnia,
Portugal e Finlandia.

Rede de Hubs Logisticos na Europa
e Apoio as Operacdes

Alemanha, Bélgica, Bulgaria, Grécia,
Espanha, Franca, Croéacia, Italia, Chipre,
Hungria, Holanda, Eslovénia

e Eslovaquia.

Mobilidade Militar

Holanda, Bélgica, Bulgaria,

Republica Checa, Alemanha, Estonia, Grécia,
Espanha, Franca, Croéacia, Italia, Chipre,
Letdnia, Lituania, Luxemburgo, Hungria,
Austria, Polénia, Portugal, Roménia,
Eslovénia, Eslovaquia, Finlandia e Suécia.

Centro de Competéncias para Missdes
de Treino na Unido Europeia

Alemanha, Bélgica, Republica Checa, Irlanda,
Espanha, Frang:a, Italia, Chipre, Luxemburgo,
Paises Baixos, Austria, Roménia e Suécia.

Centro de Certificacao de Treino Europeu
para Exércitos Europeus

Italia e Grécia.

Funcao Energética Operacional
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(cont.]

Capacidade Projetavel de Assisténcia
a Catéstrofes

Italia, Grécia, Espanha, Croécia e Austria.

Sistema Maritimo (SEMI) Auténomo
para Medidas de Contraminagem

Bélgica, Grécia, Letonia, Holanda,
Portugal e Roménia.

Protecdo e Vigildncia Maritima e de Portos

Italia, Grécia, Espanha e Portugal.

Atualizacdo da Vigilancia Maritima

Grécia, Bulgaria, Irlanda, Espanha,
Croacia, Italia e Chipre.

Plataforma de Partilha de Informacao
de Resposta a Incidente e Ciberameacas.

Grécia, Espanha, Italia, Chipre, Hungria,
Austria e Portugal.

Equipas de Resposta Rapida e Assisténcia
Mdtua em Ciberseguranca

Litudnia, Espanha, Franca, Crodacia, Holanda,
Roménia e Finlandia.

Sistemas de Comando e Controlo (C2)
Estratégico para Missdes e Operacdes
PCSD

Espanha, Alemanha, Italia e Portugal.

Viaturas Blindadas de Combate
de Infantaria/Viaturas Anfibias de Assalto/
Viaturas Blindadas Ligeiras

Italia, Grécia e Eslovaquia.

Apoio de Fogos Indiretos (Euroartilharia) Eslovaquia e Italia.

Nucleo de Operacoes de Resposta Alemanha, Espanha, Franca, Italia
a Crises da EUFOR e Chipre.

Fonte: Adaptado de COUNCIL OF EUROPEAN UNION - «Council Recommendation concerning a roadmap for the implementation of PESCO».
6588/1/18. 6 de marco de 2018. Disponivel em: http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-6588-2018-REV-1/en/pdf.

Recentemente, o Conselho adotou uma lista atualizada de projetos a serem realizados
no ambito da PESCO, que inclui 17 novos projetos para além dos 17 projetos iniciais
acordados em 11 de dezembro de 2017 e adotados formalmente em 6 de margo de 2018.
Os projetos abrangem dreas como o treino, o desenvolvimento de capacidades e pron-
tiddo operacional em terra, no mar e no ar, bem como defesa cibernética®.

DA ESTRATEGIA GLOBAL A PESCO

Na Cimeira de Bratislava, a 16 de setembro de 2016, o presidente do Conselho Europeu,
Donald Tusk?, a presidéncia eslovaca do Conselho e a Comissdo Europeia estabelece-
ram um «roteiro», roteiro esse que consiste num programa de trabalho acerca da situa-
¢do da UE face a saida do Reino Unido e ao futuro da integracdo europeia, incluindo a
integracdo na politica de defesa, dando aos lideres da UE a oportunidade de apresen-
tarem uma ampla exposi¢ido da unidade europeia ao mundo, numa altura em que a UE
era criticada pela sua resposta fragmentada a questdes sensiveis como a crise dos
refugiados®. O principal resultado da reunifo foi o acordo da UE sobre o Roteiro de
Bratislava, e a elaborag¢do de um conjunto de objetivos politicos e calenddrios provisd-
rios concebidos para orientar a Unido.
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Neste documento sdo visiveis as seguintes prioridades:

+ Migragio e fronteiras externas — restabelecer o controlo total das fronteiras externas.
- Seguranca externa e defesa — garantir a seguranca interna, combater o terrorismo
e reforcar a cooperagio da UE em matéria de seguranca e defesa externas.

« Desenvolvimento econémico e social — relangar o mercado tnico.

Este documento veio confirmar o nivel de ambic¢io, desde a gestdo das crises até a
protecio da Europa, e propor a alteragdo dos procedimentos da PCSD (financiamento
das missdes, avaliagdo das ameagas, coordenagdo do planeamento) e das estruturas,
bem como o desenvolvimento de capacidades (plano de desenvolvimento, autonomia
estratégica, base industrial, propostas da Comissio) e de mecanismos de cooperacio
(PESCO, NATO-UE).
Este documento induziu, ainda, a atualizagdo ou elaboracio de estratégicas temdticas
ou geogrdficas, incluindo, entre outras, uma Estratégia Regional da UE para a Siria e o
Iraque e uma Estratégia UE-Africa centrada na juventude, que permitisse responder aos
desafios migratdrios em 2016-2017.
No entanto, a cimeira também revelou o surgimento de novas aliangas e divisdes
entre os estados-membros. Tradicionalmente, a UE tem sido dividida numa base
regional, com o grupo do Norte liderado

NO ENTANTO, A CIMEIRA TAMBEM REVELOU pela Alemanha e o grupo do Sul liderado
0 SURGIMENTO DE NOVAS ALIANCAS pela Franca. O Reino Unido tem sido hd
E DIVISOES ENTRE 0S ESTADOS-MEMBROS. muito tempo percebido como um contra-
TRADICIONALMENTE, A UE TEM SIDO DIVIDIDA peso para esses eixos. A decisdo do Reino

NUMA BASE REGIONAL, COM 0 GRUPO DO NORTE Unido de abandonar a UE acelerou a ten-
LIDERADO PELA ALEMANHA E 0 GRUPO DO SUL  déncia dos estados-membros de procurar
LIDERADO PELA FRANGCA. parceiros com a mesma opinido na ten-
tativa de se posicionarem numa Unido de
27 membros?. Estes novos subgrupos sio em grande parte definidos pelas suas
posicOes sobre os grandes desafios e crises que se atravessam, nomeadamente no
que diz respeito a sua posicio sobre a crise dos refugiados e a governacgio securitdria
e econdmica.
Depois do Roteiro de Bratislava ter estabelecido o guido que a UE deveria seguir para
a implementacio da sua Estratégia Global, surge, a 14 de novembro de 2016, o Plano
de Implementacgdo sobre Segurancga e Defesa, que, com vista a executar a Estratégia
Global, propde que a agdo da UE se centre nos seguintes elementos: definicio de um
novo nivel de ambicio, capaz de responder aos conflitos externos e crises; capacitagio
de parceiros com vista a prote¢io da Unido e dos seus cidadios.
O plano reconhece, ainda, que a concretizacio deste novo nivel de ambicio necessi-
tard da adogio de medidas tangiveis, de uma forma credivel. Nas palavras da alta
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representante: «This is no time for theoretical or abstract discussions on European
defence. (The Plan) is about doing concrete things, as of tomorrow, together.»?’
Assim, o plano estabelece:

1. Identificacdo das Prioridades ao nivel do Desenvolvimento de Capacidades

» Revisdo do Plano de Capacidades Civis, incluindo a capacidade de resposta.

« Elaboragdo de um Plano de A¢io Europeu no Dominio da Defesa (PAED) para apoio
de capacidades.

+ Exploragio da Cooperagio Permanente Reforcada (artigos 42.° e 46.° do TUE
e Protocolo n.° 10).

+ Criagdo de um Semestre Europeu de Defesa (em analogia ao modelo adotado pela UE
no ambito da UEM) para encorajar um maior grau de compromisso entre os estados-
-membros em matéria de defesa.

- Reforgo da BTIED, incluindo a investigacdo conjunta e aquisi¢do através de um futuro
Programa de Defesa Europeia e identificacdo de dreas estratégicas.

2. Possiveis alteracOes das estruturas institucionais e procedimentos:

« Estabelecimento de um Quartel-General Unico, com vista a reforcar a capacidade
de planeamento e condugio de missGes e operaces e a reacdo rdpida.

- Expansdo das capacidades de resposta através do desenvolvimento de instrumentos
de reacdo rdpida, incluindo opg¢des para o uso dos Battlegroups e o artigo 44.° TUE.

» Revisdo dos arranjos financeiros, incluindo o mecanismo Athena.

+ Refor¢o da andlise da situagdo e da partilha de informag3o.

« Parceiros em seguranca e defesa: NATO; Cooperacgdo com as nunagdes Unidas, a Unido
Africana, a OSCE e parceiros bilaterais-chave como os Estados Unidos; apoio aos paises
parceiros sobre a prevencdo de conflitos e resolugdo de crises.

3. Diplomacia publica e multilateralismo (Conselho da Unido Europeia, 2016).

A 6 de marco de 2017, as Conclusées do Conselho sobre o progresso na implementacio
da Estratégia Global sublinharam, também, que se deveria melhorar as estruturas de
gestdo de crises da PCSD; continuar a trabalhar na PESCO; fazer a revisdo anual coor-
denada de defesa; desenvolver as capacidades civis; implementar vdrias outras dreas
(reforco do multilateralismo, revisdo do Plano de Desenvolvimento de Capacidades e
do mecanismo Athena)?.

Posteriormente, a 18 de maio de 2017, o Conselho Europeu sublinhou que aguarda com
expetativa, a criacdo efetiva, como objetivo a curto prazo, da Capacidade de Planeamento
e Conduta Militar (MPCC) no Estado-Maior da UE em Bruxelas?®.

O Conselho reiterou, também, o seu apelo a uma rdpida conclusio dos trabalhos sobre
a proposta legislativa de alteracdo do instrumento que contribui para a estabilidade e
a paz, enquanto elemento importante para uma resposta eficaz, responsdvel e transpa-
rente da UE, exortando a continuagio dos trabalhos em curso, incluindo os casos-piloto,
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bem como a identificacdo e ao desenvolvimento de novos projetos no dominio do
reforco das capacidades de apoio a seguranga e ao desenvolvimento (CBSD).
O Conselho recorda, ainda, a sua proposta de elaborar um instrumento especifico para
o reforco das capacidades, estando prevista, para junho de 2017, a implementacio pela
Comissdo do Plano de A¢do Europeu de Defesa, de novembro de 2016, centrado na
criagdo do Fundo Europeu para a Defesa®.

AVALIACAO DAS NOVAS DINAMICAS INSTITUCIONAIS
NO SEIO DA PCSD
A Estratégia Global da Unido Europeia confirmou a necessidade de um delineamento
estratégico institucional, ainda que aparentemente reativo, mas sobretudo assinalou
o desenvolvimento no quadro institucional da PCSD. Com efeito, o papel que a alta
representante, Frederica Mogherini, desempenhou no sentido da sua elaboracgdo é
assinaldvel, tal como jd tinha sido o papel do seu antecessor, Javier Solana, na elabo-
ragdo da Estratégia Europeia de Seguranca em 2003. A visibilidade dos atores institu-
cionais revela-nos algo mais profundo — o papel das institui¢des criadas no dmbito da
PCSD, na sua evolucio e, simultaneamente, no seu aprofundamento, apresentando-
-se ndo s6 como varidveis dependentes

COM EFEITO, O PAPEL QUE A ALTA (do ponto de vista da governacio europeia),
REPRESENTANTE, FREDERICA MOGHERINI, mas também como varidveis independen-
DESEMPENHOU NO SENTIDO DA SUA ELABORACAQ tes. A arquitetura institucional criada no
E ASSINALAVEL, TAL COMO JA TINHA SIDO ambito desta politica (refira-se neste caso
0 PAPEL DO SEU ANTECESSOR, JAVIER SOLANA,  afigura e as respetivas competéncias da alta
NA ELABORACAQ DA ESTRATEGIA EUROPEIA representante) encetou novas dinimicas
DE SEGURANCA EM 2003. que afetaram os estados-membros, mas que

também traduziu, através do papel mutua-
lista e harmonizador, a antecimara de visdes compartilhadas pelos estados-membros,
fomentando assim um quadro normativo no seio da PCSD, nomeadamente a Estratégia
Global da UE. Este entendimento coletivo, ainda que minimo, revela tracos de europeani-
zation ou brusselization, que tém sido suportados ndo apenas no quadro dos arranjos ins-
titucionais cldssicos, como pela prépria socializacdo das elites nacionais destacadas para
os diversos organismos que suportam esta politica (SEAE; direcOes-gerais). Assim, torna-
-se visivel que a construcdo — quer da narrativa estratégica quer também da identificacdo
de necessidades operacionais para responder a esse quadro normativo — depende nio s6
das preferéncias dos atores (leia-se estados-membros), como s3o elas préprias resultado
das dinamicas institucionais e da interacdo das instituicoes com os estados-membros,
muitas vezes de modo, até, involuntdrio, ou pelo menos revelando a incapacidade de
controlo de todo o processo por parte dos estados-membros.
Paradoxalmente, o desenvolvimento da PESCO um ano depois da apresentacdo da Estra-
tégia Global traduz, em nosso entender, a incapacidade sentida ao nivel dos agentes
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institucionais, nomeadamente estados-membros e instituicdes europeias, do ponto de
vista operacional e das capacidades de trabalho quer no Roteiro de Bratislava, quer no
Plano de Implementacio e jd sublinhado na prépria Estratégia Global da UE. Mas des-
tapa, também, algo mais profundo no seio da UE — a incapacidade de os estados trans-
ferirem soberania em matéria de high politics e responderem as necessidades da Unido,
caso estas ndo se conciliem com as preferéncias estatais. Ademais, e como sublinhava
Moravcsik, existe um quadro de interdependéncias assimétricas a ter em conta pelos
negociadores®. Esta assimetria entre os agentes € tanto mais visivel quanto se ultrapassa
a propria ldgica institucional para a necessidade de responder aos desideratos de uma
politica comum, como a PESCO demonstra.

Com efeito, a necessidade de unanimidade para a maior parte destas matérias, negocia-
das em sede do Conselho, vem confirmar que, nio obstante as dindmicas institucionais
para o desenvolvimento doutrinal desta politica, nomeadamente para a elaboracio de
um referencial estratégico (leia-se Estratégia Global da Unido Europeia), o cardter
intergovernamental desta politica mantém-se quando se fala do nivel da sua operacio-
nalidade. Mais, o que a Cooperacgdo Estruturada Permanente expde ¢ a criacio de um
racional de articulagdo de interesses entre estados-nacdo que retoma, do ponto vista tucidi-
diano, a logica cldssica de aliangas — mutd-

veis e imprevisiveis — incompativeis com o
modelo de cooperagio subjacente a forma-
¢do de uma organizacio internacional
supranacional, como a UE.

Estas aparentes idiossincrasias expdem a
dificuldade de a UE conciliar, por um lado,
a sua vontade de se afirmar no sistema
internacional como um ator coletivo,
capaz e coeso, ao nivel da seguranca e

POREM, O REINO UNIDO E, TAMBEM,

0 ESTADO-MEMBRO QUE MANTEVE A NATO
COMOQ PLATAFORMA PREFERENCIAL

PARA A INTERVENCAO MILITAR NO EXTERIOR,

ANULANDO O DESENVOLVIMENTO INSTITUCIONAL

DA PCSD E DE CAPACIDADES MILITARES
EUROPEIAS COMUNS, INCLUINDO A CRIACAQ
DE ESTRUTURAS PERMANENTES DE COMANDO
PARA A UE.

defesa, e, por outro, a existéncia de prefe-

réncias diferenciadas quanto ao tipo de atuagio e aos compromissos necessdrios ao nivel
orcamental para essa ac¢do integrada e conjunta entre os estados-membros, que conti-
nuam a ser estados-nacgfo, ainda que a sua soberania se afigure, na semantica de Ivo
Duchacek, Daniel Latouche e Garth Stevenson, visivelmente «perfurada»®.

NOTA FINAL: O PAPEL DA DEFESA NO FUTURO DA EUROPA

A UE poderd perder, em breve, um dos cofundadores da Politica Comum de Seguranga
e Defesa em Saint-Malo, o Reino Unido, que, e de acordo com a Agéncia Europeia de
Defesa, tem sido o Estado-Membro que mais gasta em defesa em termos totais, e um
dos poucos que comprometem mais de dois por cento do PIB para o or¢amento de
defesa e aquele que tem o maior nimero total de forcas terrestres projetdveis. Porém,
o Reino Unido é, também, o Estado-Membro que manteve a NATO como plataforma
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preferencial para a intervencio militar no exterior, anulando o desenvolvimento insti-
tucional da PCSD e de capacidades militares europeias comuns, incluindo a criacdo de
estruturas permanentes de comando para a UE. Por isso, a saida do Reino Unido repre-
sentard a amputacio de um dos mais importantes estados-membros do ponto de vista
das capacidades, mas constituird, também, uma oportunidade de maior aprofundamento
no processo de integracio da PCSD. Com efeito, o eixo Paris-Londres — que tinha iniciado
a Politica Comum de Seguranca e Defesa em Saint-Malo — parece ter-se deslocado para
Paris-Berlim, depois da PESCO.

Ainda que se opte por uma visdo edificante e positiva do futuro da PCSD, a necessidade
de compromisso ao nivel de capacidades operacionais, bem como o desenvolvimento
da PESCO, vem revelar o principio da subsidiariedade e da matriz intergovernamental,
assente na manutencdo da soberania por parte dos governos nacionais na defini¢do dos
objetivos da comunidade e o afastamento da UE «ever closer union of people», entrando
numa nova realidade que, assegurando a diversidade, poderd levar a sua diluigdo.

Na verdade, os estados-membros, apds a crise das dividas soberanas em 2008 e,
posteriormente, da divisio relativa ao acolhimento de refugiados desde 2015, manifestam
um afastamento normativo da UE, nomeadamente os seus principios fundadores paten-
teados no artigo 2.° do TUE:

«[R]espeito pela dignidade humana, da liberdade, da democracia, da igualdade, do Estado
de direito e do respeito pelos direitos do Homem, incluindo os direitos das pessoas
pertencentes a minorias. Estes valores sio comuns aos Estados-Membros, numa sociedade
caracterizada pelo pluralismo, a ndo-discriminacio, a tolerancia, a justica, a solidariedade
e a igualdade entre homens e mulheres».

A este respeito, os estados europeus tinham sido descritos como «estados pds-moder-
nos», ou «pds-soberanos», conferindo consisténcia ao mito da excecionalidade europeia®.
Os estados europeus, pelo processo de integracdo, haviam transcendido alguns dos prin-
cipios da soberania, de modo a tornar possivel uma versio, ainda que limitada e regional,
da paz perpétua kantiana®. Ora, o retorno do sistema de aliangas no relacionamento
entre os estados-membros no quadro institucional poderd representar um retrocesso no
percurso de integracio, mas eleva também para outro patamar o paradoxo comunitdrio,
que ultrapassa aparentemente a dicotomia patenteada nas teorias de integragdo cldssicas.
Conclui-se que a evolugdo das dinimicas internas desta politica poderd constituir um
barédmetro para a prdpria UE, pois trata-se, tio-somente, do tltimo patamar de integragio
ou da diluicdo da derradeira esfera da soberania estatal entre os estados-membros.

Data de recegdo: 30 de outubro de 2018 | Data de aprovacdo: 5 de dezembro de 2018
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NOTAS

T 0 neofuncionalismo aponta para a

existéncia de um novo centro politico
supranacional para o qual os agentes
politicos transferem gradualmente leal-
dades, expetativas e atividades politicas.
Assim, o objetivo do desenvolvimento de
uma politica de defesa europeia ndo seria
unicamente a defesa nacional dos esta-
dos-membros que a constituem, mas sim
uma ambicao mais abrangente de conso-
lidacao institucional da Uniao Europeia.
Vide a este respeito HAAS, Ernst - «The
study of regional integration». In LIND-
BERG, L.; SCHEINGOLD, S. - European
Integration. Harvard: Harvard University
Press, 1971.

2 0 trabalho de Andrew Moravcsik que
consagrou o chamado «institucionalismo
intergovernamental», reafirma a centra-
lidade do poder e dos interesses indivi-
duais dos estados, mas postula que os
interesses nao sao simplesmente deter-
minados pela balanca de poder, mas tam-
bém pelas preferéncias de cada
Estado-Membro. A proposicao tedrica de
Moravcsik baseia-se em trés principios:
intergovernamentalismo, negociagdo do
minimo denominador comum e limites
restritos para futuras transferéncias de
soberania. Sob esta perspetiva, a decisao
de institucionalizacao da PCSD localiza-
-se, predominantemente, a nivel nacional,
a qual cria dindmicas transnacionais que,
por seu turno, as instituices europeias
ajudam a consolidar e implementar. Vide
a este respeito: MORAVCSIK, Andrew -
«Preferences and power in the European
Community: a liberal intergovernmental-
ist approach». In Journal of Common Market
Studies. Vol. 31, N.° 4, 1993, pp. 473-525.
3 REIS, Liliana — A Construcdo do Ator
Securitério Europeu: A Hora das Escolhas.
Prefacio: Luis Filipe Lobo-Fernandes.
Lisboa: Chiado Editora, 2017.

4 SEAE - Shared Vision, Common Action:
A Stronger Europe. A Global Strategy for the
European Union's Foreign And Security
Policy. 2016.

5 cf.Toccl, Nathalie - «The making of the
EU Global Strategy». In Contemporary Secu-
rity Policy. Vol. 37, N.° 6, 2016, pp. 461-472

6 Cf. MENON, Anand - «From crisis to

catharsis: ESDP after Irag». In International
Affairs. Vol. 80, N.° 4, 2004, pp. 631-648.
7 Cf. SEAE - Shared Vision, Common
Action....

8 REIS, Liliana - «Da Estratégia Euro-
peia de Seguranca a Estratégia Global de
Seguranca». In RIBEIRO, Maria Manuela
Tavares; VALENTE, Isabel Maria Freitas;
ROLLO, Maria Fernanda; CUNHA, Alice,
eds. - Cidadania, Politica, Sequranca e Cul-
tura Cientifica. Centro de Estudos Interdis-
ciplinares do Século XX. 2018, p. 192.

?  Cf. ZANDEE, Dick - «EU Global Stra-
tegy: from design to implementation».
Policy Analysis. 2016. [Consultado em: 22
de marco de 2018]. Disponivel em: https://
www.atlcom.nl/ap_archive/pdf/AP%20
2016%20nr.%203/Zandee.pdf.

19 ¢t Tocel, Nathalie - «The making of
the EU Global Strategy», p. 462.

" Cf. PEREZ, Rafael Garcia - «Estratégia
Global da Unido Europeia: pragmatismo e
possibilismo». In Relacdes Internacionais.
N.© 53, 2017, pp. 71-81.

12 cf. MENON, Anand - «An EU Global
Strategy: Unnecessary and unhelpful». In
Occasional UlPapers. N.° 14. [Publish by
The Swedish Institute of International
Affairs]. 2013, p. 15.

B as Cooperacdes Estruturadas Per-
manentes sao introduzidas, conceptual-
mente, no projeto de Tratado
Constitucional, que a elas se refere no
artigo | - 41.°, no ambito das questdes
relativas a politica comum de seguranca
e defesa da Unido.

14 A defesa era, alids, o Unico dominio
que estava excluido desta realidade.

5 A formulagdo mais aproximada das
CEP surgiu em 2003, quando pela
«Declaracao do Luxemburgo» a Bélgica,
o Luxemburgo, a Alemanha e a Franca
propuseram um conjunto de medidas e
iniciativas visando o reforco das capa-
cidades europeias de defesa, de certa
forma autonomizando-a da Alianca
Atlantica. Apesar de terem sido alvo de
duras criticas na altura, a maior parte
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destas propostas veio a ser posta em
prética no d&mbito da PESD, fornecendo
a base para as CEP. Vide http://www.aip.
pt/irj/go/km/docs/eurodefense/sinte-
ses/Sintese_é-Coop_Estruturada_na_
PESD.pdf [Consultado em: 4 de abril de
2018].

16 Também para Willem F. Van Eekelen
e Sebastian Kurpas, «conceptually, “flex-
ibility” is the catch-all term for arrange-
ments that do not include all member
states. Hard-core, variable geometry,
two-speed, a la carte - all are intended to
take account of differences in integrative
capacity or willingness to give up sover-
eignty concerning matters of mutual inter-
est across national borders. Countries
always teamed up in the intergovernmen-
tal sphere outside the treaties and in some
important areas like the Schengen agree-
ment their arrangements were taken over
by the EU only after they had proved to be
successful. Flexibility was to square the
circle between solidarity and effective-
ness within the Union framework». Cf.
EEKELEN, Willem; KURPAS, Sebastian -
«The Evolution of Flexible Integration in
European Defence Policy: Is Permanent
Structured Cooperation a Leap Forward
for the Common Security and Defence
Policy?». CEPS Working Document 295.
2008, p. 2.

7 REIS, Liliana - A Construcao do Ator
Securitario Europeu..., p. 179.

18 EEKELEN, Willem; KURPAS, Sebas-
tian - «The Evolution of Flexible Inte-
gration in European Defence Policy...»,
p. 7.

19 ASSEMBLEIA DA REPUBLICA - Tratado

de Lisboa. Divisao de Edicoes da Assem-
bleia da Republica, 2008.

20 COELMONT, Jo; BISCOP, Sven- «Per-
manent structured cooperation: in defence
of the obvious». Egmont [Royal Institute
for International Relations]. 2010, p. 11.

21 EUROPEAN COUNCIL - «European
Council meeting (19 October 2017) - Con-
clusions». 19 de outubro de 2017. Dispo-
nivel em https://www.consilium.europa.
eu/media/21620/19-euco-final-conclu-
sions-en.pdf.
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22 CouNCIL OF EUROPEAN UNION -

«Council Recommendation concerning a
roadmap for the implementation of
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