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Resumo direto de operagdes militares. Este artigo ana-
lisa a sua criagdo e o papel que se prevé que
Num contexto global volatil, a Unido Euro- venha a desempenhar no contexto da PCSD,
peia tem procurado reforcar as suas capaci- proporcionando o necessario enquadramen-
dades de forma a promover a prevengdo de to no ambito de experiéncias similares ante-
conflitos, a consolidagao de paz e o reforco riores. Apesar dos desafios impostos pela sua
da seguranca internacional. Contudo, muito criacdo, o MEAP representa um forte com-
embora disponha atualmente de mecanismos promisso da UE com a consolidagdo da paz e
para a gestdo de crises e prevengao de confli- refor¢o da seguranca a nivel global.
tos, estes ndo se tém mostrado suficientes ou
inteiramente eficazes. O Mecanismo Europeu Palavras-chave: Unido Europeia; Politica Co-
de Apoio a Paz (MEAP) surge enquanto ten- mum de Seguranga e Defesa; Mecanismo Eu-
tativa de consolidar o papel da UE como ator ropeu de Apoio a Paz.
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Abstract

The European Peace Support Mechanism
Strengthening the European Union as a
Security Actor

In a volatile global context, the EU has sought to
strengthen its capabilities in order to promote con-
flict prevention, peace building, and the strength-
ening of international security. However, although
the EU has some mechanisms at its disposal for
crisis management and conflict prevention, they
have not been sufficient. The European Peace Fa-
cility (EPF) emerges as an attempt to consolidate
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the EU’s role as a global security actor and to
strengthen the CFSPF, mainly at the military level.
This article analyses the EPF’s creation as well as
its envisaged role in the context of the CSDP, while
framinging it in light of similar previous experi-
ences. Despite the challenges raised by its creation,
the EPF represents a strong EU commitment to the
consolidation of peace and the strengthening of se-
curity at a global level.

Keywords: European Union; Common Security
and Defense Policy; European Peace Facility.

Nacao e Defesa

116


https://doi.org/10.47906/ND2021.158.06

O Mecanismo Europeu de Apoio a Paz
no Refor¢o da Unido Europeia como Ator Securitario

Introducao

A volatilidade do contexto securitdrio Europeu tem aumentado com a intensifi-
cacdo da instabilidade politica em varios flancos. O extenso arco de crises que a
Unido Europeia (UE) enfrenta atualmente abarca a vizinhanca a Sul com a guerra
na Siria, novas redes terroristas (e.g., Daesh), instabilidade e violéncia no Sahel, e
a crise de migrantes e requerentes de asilo no Mediterraneo; a vizinhanga Orien-
tal com a crise na Ucrania e a anexagdo Russa da Crimeia, a dependéncia face a
recursos energéticos Russos, campanhas de desinformacao e ciberataques Russos
(incluindo interferéncia eleitoral); e a nivel doméstico com ataques terroristas em
Estados-membros, a saida do Reino Unido, e o crescimento de movimentos popu-
listas eurocéticos.

Esta volatilidade tem gerado, por sua vez, a necessidade de melhores respostas
conjuntas, através da intensificagdo de capacidades que contribuam para a preven-
¢do de conflitos, consolidagdo da paz, e reforco da seguranga internacional. Neste
ambito, a UE tem-se afirmado progressivamente enquanto ator securitario de pleno
direito, sobretudo desde o Tratado de Lisboa (Brandao, 2010; Zwolski e Kaunert,
2013). O novo Mecanismo Europeu de Apoio a Paz (MEAP) constitui o elemento
mais recente destinado a reforgar esse mesmo papel.

O MEAP, apresentado aos Estados-membros em junho de 2018 e formalizado atra-
vés da Decisdo do Conselho 2021/509 de 22 de margo de 2021, insere-se num con-
junto de novas iniciativas que visam fortalecer o papel da UE na drea da seguranca
e defesa' (Besch, 2020; Meyer, 2020; Reis, 2018; Camara, 2015; Reis, 2014; Goucha
Soares, 2011; Teixeira, 2010). Este mecanismo visa permitir que a UE planeie e exe-
cute missdes militares da Politica Comum de Segurancga e Defesa (PCSD) de forma
mais eficaz, bem como o financiamento de operagdes de apoio a paz lideradas por
outros atores internacionais. Contudo, embora esta ferramenta procure flexibilizar
tais operagdes, incorre também no risco de afastar a UE de uma posicao tradicio-
nalmente associada ao soft power, gerando assim novos desafios que importa igual-
mente acautelar.

Neste artigo, propomo-nos a analisar o MEAP com vista a esclarecer o papel que
poderd desempenhar no refor¢o da agdo da UE na prevencdo de conflitos, con-
solidacdo da paz, e promogdo da seguranca internacional. Em virtude da sua re-
cente criagdo, sdo ainda escassos os trabalhos especificamente devotados ao tema

1 Neste ambito, destaca-se a formalizagdo da Cooperagdo Estruturada Permanente (PESCO) e do
Fundo Europeu de Defesa, a elaboragdo da Andlise Anual Coordenada da Defesa, e a criacdo
da Direcao-Geral para a Inddustria de Defesa e do Espaco na Comissao Europeia, entre outras
iniciativas.
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(e.g., Hauck, 2020; Deneckere, 2019; Furness e Bergmann, 2018; Zamora, 2018).
Como tal, do ponto de vista metodolégico, optamos por recorrer a andlise de do-
cumentagdo oficial produzida pela UE (Bowen, 2009), essencialmente entre os pri-
moérdios da PESC e 2021, com particular énfase na documentagdo produzida sobre
o MEAP, seguindo-se a sua interpretacdo com base numa perspetiva intergover-
namentalista liberal (Moravsick, 1993), enfocando em tais postulados como prefe-
réncias nacionais, processos de negociacdo inter-estatal, e delegacao/partilha de
soberania. A andlise termina com a Decisdo do Conselho de 22 de margo de 2021,
por se tratar do documento politico recentemente produzido pela UE, até a data da
escrita do presente artigo.

Partimos das seguintes questdes de investigagdo: de que modo o MEAP se compa-
ra a outros instrumentos pré-existentes da UE para o financiamento de operagdes
militares? E de que forma o MEAP se pode diferenciar desses mesmos instrumento
ao nivel da eficiéncia, eficacia, e coeréncia no langamento de operagdes militares
da PCSD? O principal objetivo consiste em identificar as inovagdes inerentes ao
MEAP, quer em termos de governagdo, com apenas uma institui¢do responsavel
pelo financiamento das operacdes militares da PCSD, quer em termos do apoio a
aquisi¢do de equipamentos militares, incluindo armamento letal. De forma aces-
séria, visa-se também assinalar os dilemas associados a criacdo deste novo meca-
nismo, nomeadamente os riscos do uso indevido de capacitacdo militar e a neces-
sidade de uma melhor harmonizagdo da nova arquitetura e governagdo com vista
a garantir o equilibrio e coeréncia necessarios ao seu funcionamento (Fiott, 2019;
Terpan, 2015; Novaky, 2016; Tardy, 2013).

O artigo organiza-se da sequinte forma: ap6s uma contextualizagdo inicial da
PCSD, comegamos por mapear e analisar os instrumentos existentes para financia-
mento de atividades militares, nomeadamente o Mecanismo Athena, o Mecanismo
de Apoio a Paz em Africa (MAPA) e a Capacitagio para Promover a Seguranga e o
Desenvolvimento (CPSD).? Subsequentemente, analisamos os contornos do MEAP
e investigamos os limites e desafios que decorrem da sua criacdo, contemplando
aspetos-chave como a arquitetura fragmentada do modelo de financiamento da UE
para as operagdes militares, a necessidade de conciliar duas 16gicas distintas de
governacao, e a necessidade de um envolvimento mais acentuado por parte do
Parlamento Europeu (PE) na sua supervisdo. Concluimos com uma reflexao sobre
os rumos da PCSD e a necessidade de uma maior articulagdo entre os dominios
civil e militar.

2 Capacity Building in Support Security and Development.
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As Missoes da PCSD: Civis vs. Militares

O Tratado de Lisboa refor¢cou a ambicdo da UE de estabelecer uma politica de defe-
sa verdadeiramente comum, alterando a sua denominacdo de “Europeia” para Po-
litica “Comum” de Seguranga e Defesa, enquanto evolugdo da PESD, previamente
estabelecida pelo Tratado de Nice (Teixeira, 2010). Nao obstante a manutengao do
carater predominantemente intergovernamental desta politica, a insercdo do ter-
mo “comum” evidenciou o nivel de ambicdo dos Estados-membros, demonstrando
uma convergéncia crescente ao nivel de interesses em seguranca e defesa (Ibid.).
O Tratado de Lisboa foi assim responsavel por diversas inovag¢des “projetadas para
aumentar a coeréncia e as proprias capacidades da UE como um ator securitdrio”
(Reis, 2014: 175).

No entanto, desde Maastricht até Lisboa, a Politica Externa e de Seguranga Comum
(PESC) foi também sofrendo alteragdes conceptuais significativas por forma a melhor
enfrentar novos desafios globais. Em 2003, através da Estratégia Europeia de Segu-
ranca (Conselho Europeu, 2003a), a UE passou a assumir-se com um ator securitario
de pleno direito, referindo a necessidade de seguranca enquanto pré-condicao para
o desenvolvimento (Reis, 2014). Em 2016, com a Estratégia Global, a necessidade de
reforcar a manutengédo e consolidagdo de paz e seguranca é novamente avangada,
realgando a importancia do nexo seguranga externa-interna, sobretudo na prevengao
de conflitos e promocao da paz e estabilidade na vizinhanga (SEAE, 2016a: 11). Quer
o nexo desenvolvimento-seguranga (Ganzle, 2009), quer o nexo seguranca externa-
-interna passaram entdo a assumir uma centralidade impar na forma como a UE se
passou a projetar a nivel internacional.* A PCSD passou também a enquadrar novas
estruturas politicas e militares dentro da prépria UE, bem como a prever a possibili-
dade de missoes civis e militares em paises terceiros (Legrand, 2019).

Neste contexto, durante o primeiro semestre de 2021 encontravam-se a decorrer
seis operacdes militares e onze missdes civis ao abrigo da PCSD (SEAE, 2021a).
Contudo, apesar da discrepancia numérica, o predominio das missdes civis ndo
traduz necessariamente uma incapacidade da UE em recorrer a instrumentos mili-
tares. Essa diferenca é explicada, acima de tudo, pelas dificuldades orcamentais e
institucionais inerentes a realizagao de operag¢des militares (Reis 2018). Com efeito,
as missdes PCSD sdo controladas e geridas por regras complexas de financiamen-
to, destacando-se, em particular, o artigo 41.° n.° 2 do Tratado da UE (TUE), que

3 Acriagdo do Servigo Europeu para a Acdo Externa (SEAE), o estabelecimento de uma Agéncia
Europeia de Defesa, a introdugdo das cldusulas de solidariedade e de defesa mitua, o alarga-
mento do leque das missdes de Petersberg, nas quais a UE pode utilizar meios civis e militares,
e a institucionalizacdo da Cooperacdo Estruturada Permanente (PESCO), representam outras
inovagdes do Tratado de Lisboa no dominio da seguranca e defesa (Camara, 2015).
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impede explicitamente o financiamento de missdes com implica¢des militares (Ter-
pan, 2015; Furness e Bergmann, 2018). A mera existéncia desta disposi¢do norma-
tiva gera, por si s6, uma distingao dificil de ultrapassar: uma misséo civil da PCSD
pode ser financiada pelo orcamento geral da UE, enquanto que uma operagao mili-
tar ndo pode. Devido a esta impossibilidade, todas as operagdes militares lancadas
pelas UE até a data tiveram que ser financiadas por contribui¢des individuais dos
diferentes Estados-membros, com excepg¢do de despesas comuns suportadas atra-
vés dos mecanismos analisados neste artigo.

Esta divisdo entre missdes civis e operagdes militares deve-se essencialmente ao
modelo de intergovernamentalismo da PCSD que se verifica ao nivel de tomada de
decisoes (Reis, 2014). Desde o fracasso da Comunidade Europeia de Defesa em 1952
que os Estados-membros manifestaram uma preferéncia prevalecente por manter
questdes de high politics longe do dominio supranacional. Com a dissolugdo dos
pilares de Maastricht e com a assinatura do Tratado de Lisboa, o método comuni-
tario, i.e., o processo de decisdo conjunta entre o PE e o Conselho — geralmente por
maioria qualificada, a partir das iniciativas da Comissao Europeia — foi progressi-
vamente alargado a novas dreas, com o objetivo de acelerar as decisdes e reforcar
a eficiéncia da UE. Os Estados-membros permaneceram ainda assim cuidadosos
relativamente a PESC, atribuindo ao PE apenas um poder marginal (Riddervold e
Rosén, 2016: 693) e mantendo a necessidade de unanimidade do Conselho (Goucha
Soares, 2011). Enquanto parte integrante da PESC,* e salvo raras excegdes,” a PCSD
permaneceu por isso estruturalmente ancorada no dominio intergovernamental.
Contudo, a prépria evolugdo gradual da PCSD tem exigido uma capacidade de res-
posta rapida, tornando necessdria, por exemplo, uma supervisdo parlamentar que
outrora nao fazia sentido, quando a atividade da UE em matéria de seguranca e de-
fesa era incipiente (Besch, 2020). Embora o PE apele frequentemente a Comissao para
que lhe sejam atribuidas competéncias para uma maior supervisdo da PCSD, a inter-
governamentalidade desta politica continua a impedir um escrutinio mais aprofun-
dado (Herranz-Surrallés, 2019). Ainda assim, o facto de as missdes civis serem finan-
ciadas pelo orgamento geral da UE tem permitido que o PE exer¢a, indiretamente,
alguma influéncia sobre a PCSD (Terpan, 2015; Schonard, 2019). No entanto, o mes-
mo ndo se verifica com relacdo a operagdes militares, cujo financiamento ndo advém
do orcamento geral da UE, afastando o PE de qualquer oportunidade de influéncia
mais imediata (Terpan, 2015). Daqui decorre que as missdes da PCSD encontram-se
sujeitas a diferentes regras de financiamento, dependendo da sua natureza civil ou

4 Artigo 42.°n.° 1, Secgdo 2, Titulo V do TUE.

5 No caso de decisoes relacionadas com a Agéncia Europeia de Defesa — Artigo 45.° n.° 2, Sec¢ao 2,
Titulo V do TUE - e no caso da PESCO — Artigo 46.°, Secgao 2, Titulo V do TUE —, cujas decisoes
sdo tomadas através de maioria qualificada.
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militar, com a combinacdo de regras supranacionais (missdes civis) e intergoverna-
mentais (Operagdes militares) a dificultar a sua respetiva implementagéo.

A prevaléncia desta dualidade operacional é primariamente atribuida ao referido
artigo 41.° n.° 2 do TUE, enquanto linha de defesa da UE face a propostas que pos-
sam comprometer uma projecdo externa mais tradicionalmente subjacente ao uso
do soft power (Furness e Bergmann, 2018). Por soft power, entende-se os instrumentos
utilizados na condugéo da politica externa da UE essencialmente baseados na capa-
cidade de atracdo e persuasdo, através da promocao de principios como os direitos
humanos, a liberdade, a democracia e o Estado de Direito (Reis, 2014). Contudo,
essa mesma posicao comegou a ser crescentemente posta em causa desde os confli-
tos na década de 1990 nos Balcas, onde a insuficiéncia da UE enquanto promotora
de paz, democracia e direitos humanos ficou demonstrada, face a necessidade de
uma intervengdo militar por parte dos EUA. O recurso ao chamado hard power, por
via da utilizagdo de meios militares ou do equipamento bélico, revelou-se desde
entdo cada vez mais imprescindivel, com o propédsito de afirmar a UE enquanto
ator securitdrio internacional (Conselho Europeu, 1993: 29-30; Bretherton e Vogler,
2006: 187; Goucha Soares, 2011).

Por outro lado, muito embora alguns paises mais europeistas como a Franga defen-
dam uma militarizacdo incremental da UE, e.g. através da criacdo gradual de um
‘exército Europeu’, as capacidades militares de hard power também continuam a
ndo poder ser encaradas como uma alternativa absoluta as capacidades civis de soft
power, sendo necessario, em vez disso, uma constante articulagdo (Reis, 2014). Neste
sentido, o intergovernamentalismo liberal assume a centralidade dos Estados e dos
interesses nacionais, mas admite motivagdes de natureza ideoldgica/normativa na
procura de cooperagdo nas respostas a desafios comuns — que podem ser de nature-
za hard ou soft, contanto que vao de encontro aos interesses nacionais e capacidade
de negociacdo dos Estados.

Considerando que “a ideia de que a Europa é exclusivamente uma poténcia civil
ndo faz jus a uma realidade em evolucao” (SEAE, 2016a: 3), a UE enfrenta assim
o desafio de conciliar duas l6gicas de governacdo e atuagdo, procurando promo-
ver a resolugdo de conflitos e consolida¢do da paz através quer da promogao da
democracia, respeito pelos direitos humanos e liberdades fundamentais, quer do
desenvolvimento complementar das suas capacidades militares. Contudo, como os
Tratados existentes excluem a possibilidade de financiamento direto de despesas
relacionadas com operagdes no dominio militar ou de defesa,® outros mecanismos
para além daqueles utilizados para missdes civis foram for¢ados a desempenhar
um papel intermediério neste dominio.

6 Artigo 41.°n.° 2, Seccdo 1, Titulo V do TUE.
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Instrumentos da UE para o financiamento de atividades militares

Em paralelo com a evolugdo da PCSD, a UE desenvolveu e avangou dois instru-
mentos extraorcamentais para financiar atividades militares, nomeadamente o Me-
canismo Athena e o Mecanismo de Apoio & Paz em Africa (Comissdo Europeia,
2018a). Contudo, outros instrumentos foram também criados para preencher lacu-
nas supervenientes, nomeadamente a CPSD. Estas trés iniciativas receberdo o en-
foque das sec¢des seguintes com o objetivo de contextualizar a proposta do MEAP,
ajudando a melhor compreender as preferéncias dos Estados-membros, os proces-
sos de negociagdo, e a delegacdo/partilha de soberania que subjazem a implemen-
tagdo deste tipo de ferramentas.

Mecanismo Athena

As primeiras operacdes externas da UE com implicagdes militares comegaram a ser
financiadas com a criagdo do Mecanismo Athena em 2004.” Este mecanismo veio
permitir aos Estados-membros — com a exce¢do da Dinamarca® — partilharem parte
das despesas comuns, com o financiamento a ser previsto através de uma quota
anual baseada no Rendimento Nacional Bruto (RNB) de cada pais.’

As decisdes subjacentes a este mecanismo eram tomadas por via de um Comité
Especial,’* com um representante de cada Estado-membro, que geria o financia-
mento dos custos comuns das operagdes militares com base na unanimidade."
Embora representantes do Servico Europeu para a Acdo Externa (SEAE) e da
Comissao pudessem também participar nas deliberagdes, ndo possuiam direito
de voto,"? tratando-se, portanto, de um mecanismo essencialmente intergover-
namental. Nesse ambito, em 2017, o Mecanismoo Athena beneficou de um orca-
mento total de aproximadamente 61 milhdes de euros (Fiott e Bund, 2018). Em
2021, sdo ainda seis as operagdes militares que beneficiam do Mecanismo Athena:
EUFOR Althea, EUNAVFOR Atalanta, EUTM Somélia, EUTM Mali, EUNAVFOR
MED Irini, e EUTM RCA.

7 Decisao 2004/197 /PESC, substituida em 2015 pela Decisao (PESC) 2015/528.

8 O Tratado de Amesterdao incluiu um protocolo relativo a posi¢ido da Dinamarca, cujo artigo 6.°
da Parte II prevé a sua ndo participagao tanto na elaboragao como na execugao de decisoes e agdes
da UE com implicagdes em matéria de defesa, ndo sendo, portanto, obrigada a contribuir para o
financiamento das despesas operacionais decorrentes dessas operacgdes (UE, 1997).

9  Artigo 24.° Decisdo (PESC) 2015/528.

10 Artigo 6.° Decisao (PESC) 2015/528.

11 Artigo 6.°, n.° 8 Decisdo (PESC) 2015/528.

12 Artigo 6.°, n.° 1 Decisdo (PESC) 2015/528.
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Atendendo a que os custos das operag¢des militares ndo podem ser financiados pelo
or¢camento geral da UE, uma dificuldade patente deste mecanismo residia no facto
de apenas conseguir suportar 5 a 15% dos custos totais de uma operagao, com base
nas contribui¢des dos Estados-membros, numa légica de “costs lie where they fall”
(Deneckere, 2019: 1). A maioria das despesas era assim suportada individualmente
pelos Estados-membros, i.e., cada Estado participante numa determinada operagao
ficava responsavel pelo pagamento dos custos associados a quaisquer tropas e/
ou equipamentos que decida utilizar. Apenas algumas despesas definidas como
‘comuns’® podiam ser suportadas coletivamente (Terpan, 2015). O resultado final
implicava que o Mecanismo Athena apenas financiasse um montante muito redu-
zido — e mais ainda quando atendendo as dificuldades em calcular o montante total
das operag¢des militares da UE, uma vez que as despesas dos Estados-membros
nem sempre se encontram coletivamente disponiveis ou sdo calculadas de igual
forma (Tardy, 2013). O facto de os Estados-membros terem de contribuir com o
financiamento remanescente constituia um desincentivo ao langcamento de novas
operagOes militares, a menos que as mesmas se justificassem por interesses nacio-
nais subjacentes (Novéky, 2016).

Mecanismo de Apoio a Paz em Africa

O MAPA surgiu em 2003 com o reconhecimento que questdes de seguranca prece-
dem questdes de desenvolvimento (Conselho Europeu, 2003: 2) e visou responder
aos desafios de paz e seguranca centrados em Africa. O Acordo de Cotonou™ cons-
titui a sua base juridica e o seu financiamento é assegurado pelo Fundo Europeu
de Desenvolvimento (FED), ndo integrando, por isso, o orcamento geral da UE, tal
como o Mecanismo Athena."

Embora o Tratado de Roma previssse, em 1957, que o FED fosse destinado a apoiar
paises africanos com os quais alguns Estados-membros mantinham lagos histéri-
cos, atualmente o FED representa o principal meio de ajuda comunitaria na coo-
peracdo para o desenvolvimento dos Estados de Africa, Caraibas e Pacifico (ACP).
O FED é gerido por um Comité especifico e é financiado através de contribuicdes

13 Os custos comuns incluem sedes, alguns custos de transporte, servigos e instalagdes médicas,
quartéis e infraestruturas, que totalizem 5 a 15% dos custos de uma operagao. Cf. lista de finan-
ciamento de custos comuns nos anexos I, II, IIl e IV da Decisao (PESC) 2015/528.

14 O Acordo de Cotonou estabelece a parceria entre a UE e 79 paises ACP, tendo como objetivos a
redugdo/erradicagdo da pobreza, a prestagdo de apoio ao desenvolvimento econdmico, cultural e
social sustentével e a facilitacdo da integracao das economias dos paises ACP na economia mundial.

15 Decisao 3/2003.
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diretas dos Estados-membros, sujeitando-se a regras financeiras préprias (Co-
missao Europeia, 2019). Em 2007, a Estratégia Conjunta UE-Africa definiu a paz
e seguranga como uma das principais dreas da parceria, visando apoiar solugdes
Africanas para problemas Africanos. Esta estratégia foi renovada em 2010 na 3.”
Cimeira UE-Africa (Comissdo Europeia, 2019) e reforcada em 2017 (Comissdo
Europeia, 2017).

O MAPA é considerado uma pega fundamental destes esforcos sucessivos (Furness,
2011). Desde a sua criagdo até 2019 foram gastos 2,68 mil milhdes de euros (93%) em
operagdes de apoio a paz, 171 milhdes de euros (6%) na capacitagao de parceiros, e
28 milhdes de euros (1%) no Mecanismo de Resposta Répida'® (Comissao Europeia,
2020b). Em 2018, a UE e a Unido Africana (UA) decidiram aprofundar a coopera-
¢do em paz e seguranga, através de um Memorando de Entendimento sobre paz,
seguranga e governagdo, acordando o Programa de A¢do do MAPA 2019-2020 no
valor de 800 milhdes de euros, mais 215,5 milhdes de euros do que o montante para
2017-2018 (Comissao Europeia, 2019).

Contudo, e apesar dos varios acordos, este mecanismo também apresentou limi-
tagdes importantes desde a sua génese, particularmente em termos do seu escopo
geografico, uma vez que o apoio financeiro tinha que ser solicitado e prestado a
UA, a uma Comunidade Econémica Regional ou a uma organizagdo sub-regional
que realizasse uma operagdo de paz e seguranca com mandato atribuido pela UA,
impedindo assim um alcance verdadeiramente global (Deneckere, 2019).
Segundo Furness (2011), o recurso a meios extraor¢amentais para sustentar o
MAPA foi também originalmente idealizado como temporario, na esperanca que
o 11.° FED fosse incluido no or¢camento plurianual de 2014-2020 e dessa forma
resolvesse a situagdo de forma permanente. No entanto, uma vez que os Tratados
da UE néo sofreram quaisquer alteragdes relativamente ao financiamento de ope-
ragdes militares, o FED, e por ineréncia o MAPA, continuaram a ser operacionali-
zados por via extraorgamental. O proprio Acordo de Cotonou — responséavel pelo
FED 2014-2020 — que inicialmente expiraria em fevereiro de 2020, foi inicialmente
prorrogado até dezembro do mesmo ano (Comissdo Europeia, 2020a) e posterior-
mente até ao final de 2021, sem qualquer mudanga de fundo significativa a este
respeito.

16 O Mecanismo de Resposta Rapida, criado em 2009, tem como objetivo fortalecer as capacidades
da UA e Comunidades Econémicas Regionais, disponibilizando financiamento imediato para
iniciativas que promovam a prevencao e resolucio de conflitos violentos.
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Capacitagdo para Promover a Seguranga e o Desenvolvimento

Em 2014, o PE e o Conselho aprovaram o regulamento n.” 230/2014 que criou o
Instrumento para a Estabilidade e a Paz (IEP), substituindo o anterior Instrumen-
to de Estabilidade, criado no anterior quadro financeiro plurianual 2007-2013.
Através da criacdo do IEP, a capacidade de resposta Europeia a crises cresceu,
com um maior enfoque na prevengdo de conflitos. A UE passou entdo a dis-
por de um instrumento especifico para o financiamento global de atividades
de prevengdo e constru¢ao da paz, no quadro financeiro plurianual 2014-2020
(Bergmann, 2018).

No entanto, muito embora o IEP abrangesse diversas atividades na area de paz
e seguranca, ndo abarcava quaisquer atividades com implicacdes militares ou de
defesa, uma vez que o TUE impede o financiamento deste tipo de operacdes atra-
vés do orcamento geral da UE por via do supracitado artigo 41.° n.° 2. Procurando
contornar essa impossibilidade, tornar a atuagdo do IEP mais eficaz e remediar as
limitacdes experienciadas pelos restantes mecanismos de financiamento, a Comis-
sdo e a Alta Representante promoveram a criacdo em 2015 da CPSD, com o objetivo
expresso de fornecer a paises terceiros o material necessario a formacao de forcas
armadas, equipamentos, e infraestruturas necessdrias a operagdes militares a de-
correr no terreno (Zamora, 2018).

Por forma a implementar a CPSD, a Comissdo propds ajustar o regulamento
original do IEP. Porém, esta proposta suscitou desde logo divisdes consideré-
veis entre as institui¢des Europeias, sobretudo no PE (Bergmann, 2018). Como
o regulamento do IEP se encontrava ancorado nos artigos n.” 209 e n.” 212 do
Tratado sobre o Funcionamento da UE referentes a politica de desenvolvimento,
a questdo-chave consistia em saber se o IEP seria de facto o instrumento mais
apropriado para implementar a CPSD. Na Comissdo de Desenvolvimento do
PE, a maioria dos eurodeputados concordou em apoiar a proposta da Comis-
sdo, embora insistindo que o enfoque da politica de desenvolvimento da UE se
mantivesse na reducdo e erradicacdo da pobreza, e que a utilizagdo de financia-
mento destinado ao desenvolvimento ndo contribuisse para as atividades da
CPSD, dada a possivel relagdo com questdes de seguranga e defesa (Bergmann,
2018). Segundo Bergmann (2017), a utilizacdo do IEP para o financiamento da
CPSD sugeria a possibilidade de utilizagdo do orcamento geral da UE para o
financiamento de assisténcia as operagdes militares por via indirecta, algo que,
teoricamente, ndo deveria acontecer através de um instrumento formalmente
destinado ao apoio ao desenvolvimento.

Em reconhecimento das possiveis dividas legais que a integragdo da CPSD no
IEP poderia levantar, a Comissdo prop6s como solucao alternativa uma ligagdo
explicita a0 compromisso comunitdrio com os Objetivos de Desenvolvimento
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Sustentdvel (ODS), argumentando que o apoio da CPSD a paises parceiros con-
tribuiria para o ODS 16, relativo a promogédo de sociedades pacificas e inclusivas
(Bergmann, 2017)."” Contudo, apesar desta justificagdo, o financiamento de 100
milhdes de euros da CPSD acabou por ser gerado através da recolocacao de fun-
dos do Instrumento Europeu de Vizinhanga,'® sem se recorrer a quaisquer fundos
de desenvolvimento (Bergmann, 2018). Em tltima andlise, a alteragdo do regu-
lamento do IEP ndo resolveu as tensdes latentes da distingdo entre seguranca e
desenvolvimento e a forma como ambas dimensdes poderiam ser afinal devida-
mente financiadas.

Por outro lado, apesar destas propostas se terem revelado um marco em termos
dos meios admissiveis pela UE na prevencao de conflitos e gestdo de crises (Berg-
mann 2017), a CPSD revelou-se também igualmente incapaz de ultrapassar as
limitagdes dos mecanismos pré-existentes, j4 que o reajuste do regulamento do
IEP apenas permitiu o financiamento do setor militar em situagdes muito excecio-
nais.” Desta forma, o financiamento de despesas militares recorrentes, a aquisi-
¢do de munig¢des e armas, e a disponibilizagao de formagdo para aumentar capaci-
dades de combate continuaram excluidas do financiamento da UE, ndo podendo
ser financiadas através da CPSD.

Com o fim do quadro financeiro plurianual 2014-2020, a CPSD sera absorvida pelo
novo Instrumento de Vizinhanga, Desenvolvimento e Cooperagdo Internacional
(IVDCI) durante a execugdo do quadro financeiro plurianual 2021-2027 (tabela I)
(Deneckere et al., 2020). O IVDCI foi inicialmente orcamentado com 89,2 mil mi-
lhdes de euros,® com o objetivo de se tornar na principal ferramenta financeira da
UE para a erradicacdo da pobreza e promog¢do do desenvolvimento sustentavel,
prosperidade, paz e estabilidade (Comissdo Europeia, 2018b). Contudo, uma vez
que serd também financiado através do orcamento geral da UE, ndo podera finan-
ciar operagdes com implica¢des militares ou de defesa (artigo 41.°n.° 2 TUE). Como
tal, durante as negocia¢des para o quadro financeiro plurianual atual, o refor¢o da
seguranga internacional, nomeadamente a prevencdo de conflitos e consolidacao
da paz, assumiu uma centralidade renovada, conduzindo a formula¢do de uma
proposta alternativa.

17 Regulamento (UE) n.” 2017/2306.

18 O Instrumento Europeu de Vizinhanca foi responsavel pelo financiamento da Politica Europeia
de Vizinhanca, durante o quadro financeiro plurianual 2014-2020.

19 Cf. Regulamento (UE) n.° 2017/2306 — Artigo 3.°-A.

20 Devido a situagao gerada pela pandemia da COVID-19 o montante disponivel para o financia-
mento deste Instrumento foi reduzido para 70,8 mil milhdes de euros (Conselho Europeu, 2020).
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O novo Mecanismo Europeu de Apoio a Paz

As secOes anteriores retratataram as limitacdes do atual modelo de financiamento
de operagdes militares externas da UE. Embora o Mecanismo Athena acautelasse os
custos comuns de operagdes militares, ndo cobria as necessidades mais bésicas em
tais situagdes. O MAPA, por sua vez, apresentava obstaculos semelhantes, além de
uma limitacdo geografica evidente. Por tltimo, a CPSD revelou-se incapaz de ul-
trapassar as debilidades dos anteriores mecanismos, uma vez que apenas permitia
o financiamento militar em situa¢des muito estritas. Atendendo a estes obstaculos,
ao impedimento da utilizagdo de recursos do orcamento geral da UE para financiar
operagOes militares e a impossibilidade imediata de alterar o TUE, qualquer solu-
¢do alternativa implicaria o recurso a via extraorgamental.

Assim se compreende os contornos gerais da proposta originalmente avan-
cada por Federica Mogherini em 2017, quando anunciou a criagdo do MEAP,
destinado a financiar operagdes da PCSD com implica¢des militares e de defesa
(SEAE, 2017). A estrutura de governagao proposta visa, acima de tudo, melhorar
a coeréncia e eficiéncia da atuac¢do da UE (Comissdo Europeia, 2018a). Enquanto
que os instrumentos anteriores reportavam a diferentes institui¢des e apresenta-
vam diferentes procedimentos, o MEAP terd apenas uma institui¢ao responsavel
pelas decisdes, reduzindo os custos de governagao e facilitando a coeréncia das
operacOes (Deneckere, 2019). As agoes financiadas pelo MEAP serdo decididas
pelo Conselho, com os Estados-membros a exercerem o seu controlo através de
um Comité.”

A intencdo de ir além de experéncias anteriores informa igualmente o modelo
adotado. Contrariamente ao Mecanismo Athena, que abrange 5 a 15% dos custos
das operagdes militares, 0 MEAP cobrird 35 a 45%. Originalmente orgamentado
com 10,5 mil milhdes de euros, o montante final passou para 5,692 mil milhoes
de euros como consequéncia da pandemia COVID-19.2 Ainda assim, representa
um aumento consideravel face ao Mecanismo Athena — aproximadamente 60-70
milhdes de euros — ou ao MAPA — 2,7 mil milhdes de euros (Meyer, 2020). Mas
mais importante, 0 MEAP absorvera, quer na pratica, quer formalmente, os res-
tantes mecanismos extraorcamentais existentes, i.e., 0 Mecanismo Athena e o
MAPA (cf. tabela I).

Os principais objetivos do MEAP consistem em aumentar a eficacia das operagdes
militares, apoiar os parceiros externos da UE, e ampliar o alcance das suas agdes e
iniciativas (Comissdo Europeia, 2018a). A esse respeito, prevé-se que seja possivel

21 Artigo 11.° da Decisao (PESC) 2021/509.
22 Artigo 2.°, n.° 1 da Decisao (PESC) 2021/509.
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uma mobilizagdo mais rdpida e uma maior flexibiliza¢do dos fundos, pois a UE pre-
tende assegurar a disponibilizacdo permanente do financiamento do MEAP. A UE
terd também a sua disposicdo as capacidades necessdrias para financiar operagdes
militares de apoio a paz executadas por parceiros internacionais, superando assim
as limita¢oes geograficas do MAPA (Comissao Europeia, 2018a). Com o reforgo das
capacidades das forcas militares dos paises parceiros, a UE podera igualmente con-
tribuir de forma mais eficiente para a preservacdo e manutencado da paz e preparar
paises para novos desafios securitarios, proporcionando-lhes acesso a pacotes inte-
grados que incluam formacao, equipamentos, assisténcia e instalagdes que outrora
ndo eram concedidos, reforcando os seus setores de seguranga, especialmente na
componente militar (Comissdo Europeia, 2018a).

Por outro lado, o alargamento geografico® representa um conjunto de vantagens
adicionais para o reforco da atuagdo Europeia a nivel global. Por um lado, o MEAP
podera realizar agdes com um maior alcance, ao mesmo tempo que motiva os tra-
dicionais parceiros Africanos para a necessidade de aumentarem as suas proprias
contribui¢des financeiras para a paz e seguranca e reforcar o papel da UA enquanto
produtor de seguranca e defesa (Furness e Bergmann, 2018; cf. International Crisis
Group, 2021). Por outro lado, o facto de paises terceiros poderem contribuir para o
MEAP cria oportunidades para paises como o Reino Unido continuarem a partici-
par em operagdes militares da UE num contexto pés-Brexit (Hauck, 2020).

23 Ponto 18 da Decisao (PESC) 2021/509.
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Tabela 1
Instrumentos da UE para o financiamento de atividades militares

Quadro Financeiro Plurianual

Quadro Financeiro Plurianual

2014-2020 2021-2027
I I
n'strume'nto Fonte Escopo n:c,trume'nto Fonte Escopo
Financeiro Financeiro
Apoio a . N
iniciativas de Apoioa acoes
seguranca e de prevencao
construgdo de de c;)anzﬂétos,
paz em paises -
parceiros, sem Incluido no esattjggzaddee,
- ; Incluido no fins militares. dln‘s/t'n'tnzlento orcamento programas
nstrumento para e Vizinhanga,
a Paz gc:;ilgaerg% Abrange Desenvolvimento | geral da UE. geograficos e
e Estabilidade o ’ a C_P_SD' e Cooperagdo 79,5 mil resposta rapida
(IEP) 2,3 milhdes permitindo o T —— milhdes de e emergéncia.
de euros.* financiamento VDCI -
de atividades ( )} euros. Abrange a
militares em CIjSD’ para
situacoes agoes de de-
excecionais senvolvimento
(100 milhges efligr;lgif;‘?a
de euros). '
Fora do
orcamento
geral da UE. Financiamento
Participacao dos custos
Mecanismo dos Estados- operacionais
Athena -membros comuns de Fora d Apoio a acoes
(excluindo operagdes ora Ot operacionais
Dinamarca). militares PCSD. (::;a??:]{j% (e.g. operagdes
Orcamento 8 | militares da UE
limitado. Mecanismo 5,r116j?}21”m11 ou de parceiros)
Fora do Europeu de d 08 d? PE.SC’ com
Apoio &t Paz € euros, implicagbes
orgamento (MEAP) financiado militares.
geral da UE. . ’ pelos Estados-
o Apoio a membros Alcance global.
1,615 milhdes esfor¢os da UA . Absorb
; de euros . (excluindo sorbe o
Mecanismo de e Comunidades N Mecanismo
Apoio i Paz em (2014-18)* Econdémicas Dinamarca).
Africa financiados Regionais Aﬁi}? Ae ©
(MAPA) pelos Estados- Africanas ’
-membros na paze
(excluindo seguranca.
Dinamarca),
parte do 11.°
FED.

24 SEAE (2016b).
25 Conselho da Unido Europeia (2021a).
26 Equivale aos 1.030,5 milhGes de euros comprometidos no programa de agao 2014-2016 e aos 584,5

milhdes dec euros comprometido no programa de agao 2017-2018 (Comissao Europeia, 2019).
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Limites e desafios suscitados pelo MEAP

As novas propostas no dominio da seguranca e defesa tém-se multiplicado em pa-
ralelo com os desafios a coeréncia interna da UE. O MEAP possibilitara diversos
avangos ao nivel de estrutura de governagao e fiscalizagdo, mas enfrentara igual-
mente a sua quota-parte de obstaculos que importa analisar.

A harmonizagdo de uma arquitetura fragmentada

A evolugdo dos instrumentos de financiamento da UE para a paz e seguranca
conduziu a uma arquitetura fragmentada (Figura I) (Besch, 2020). Os instrumen-
tos que financiam as missdes civis e militares da PCSD sdo representados por
diferentes servigos e apresentam diferentes procedimentos, dificultando assim a
eficacia da atuagdo Europeia (Deneckere, 2019). Esta falta de harmonizagao entre
regras de financiamento marcou inexoravelmente a execucdo dos instrumentos
existentes.

Figura 1

Fragmentagdo do financiamento das missées PCSD

Missoes PCSD

Operagoes Missoes Civis

Militares

Maioritariamente
financiadas pelo
orcamento geral
da UE

Mecanismo Situagdes

Contribuic¢oes
s Athena MAPA excecionais

dos Estados-

-membros CPSD

Fonte: adaptado de Terpan (2015).

Contudo, o funcionamento do MEAP pode também gerar desafios préprios. Em
termos do alargamento geografico proposto, por exemplo, e considerando que este
serd um instrumento global, surgem inevitavelmente questdes relacionadas com
o futuro da relagdo UE-UA, caso as prioridades Africanas nao sejam devidamente
asseguradas face a uma possivel demanda de outras regides por financiamento Eu-
ropeu (Hauck, 2020; International Crisis Group 2021).

Nacédo e Defesa 130



O Mecanismo Europeu de Apoio a Paz
no Refor¢o da Unido Europeia como Ator Securitario

Por outro lado, a disponibilizagdo de armas a parceiros para apoiar operacdes de ges-
tao de crises, através do MEAP, podera contribuir para o distanciamento da UE face
ao tradicional soft power, gerando novos desafios, principalmente riscos no uso inde-
vido da capacitagdo militar ou a utilizagdo de instrumentos militares em detrimento
dos meios civis (Deneckere, 2019). Embora a proposta do MEAP tenha sido aceite
por todos os Estados-membros, continuam a existir divergéncias acerca da inclusao
do apoio ao equipamento, nomeadamente armas e munig¢des. Alguns Estados-mem-
bros tradicionalmente neutros, como a Suécia, manifestaram preocupagdes durante o
processo inicial de desenvolvimento da proposta. Contudo, outros Estados-membros
como a Franga e Alemanha, véem nesta questdo a esséncia do objetivo de melho-
rar a capacidade de combate de parceiros externos (Deneckere et al., 2020). O risco
inerente deve-se a situa¢des de conflito onde as operac¢des militares da UE poderao
ser executadas — especialmente aquelas com dificuldades de governagao ou historial
de violagdes dos direitos humanos. Na auséncia de incentivos a reformas para criar
mecanismos de resolugdo pacifica de conflitos através de meios civis, a capacitagdo
militar pode assim acabar por contrariar os interesses da UE (Hauck, 2020).

Nesse sentido, em paralelo com a Decisdo 2021/509, o Conselho aprovou um
Quadro Metodolégico Integrado (Integrated Methodological Framework), que nao
foi tornado publico, mas que incluird uma série de elementos, incluindo uma
andlise de contexto, verificacdo de conformidade, identificagdo de medidas de
controle e compromissos exigidos do beneficidrio, bem como identificagdo de mo-
nitoramento pds-entrega e requisitos de controle. O objetivo consiste em garantir
que qualquer tipo de assisténcia militar e equipamento ocorra de acordo com o
direito internacional, incluindo direitos humanos e o Direito Internacional Hu-
manitdrio (DIH) (SEAE, 2021b). Por outras palavras, muito embora MEAP possa
vir a reforgar o papel da UE enquanto ator global, terd ainda assim que conseguir
melhorar o desempenho militar de paises parceiros sem comprometer o respeito
pelos direitos humanos e liberdades fundamentais e promogdo da democracia
(Deneckere, 2019).

Por ultimo, sendo o MEAP extraorcamental, a divisdo entre financiamento su-
pranacional (operacdes civis) e intergovernamental (operagdes militares) con-
tinuard a testar a coeréncia fundacional da PESC (Terpan, 2015). A incoeréncia
operacional podera ter um impacto consideravel, pois quanto mais demorada
a resposta da UE, maior a probabilidade de agravamento do conflito e subse-
quente ineficacia da acdo Europeia (Terpan, 2015). Como o MEAP funcionaré de
forma intergovernamental, cada Estado-membro podera decidir ndo participar
sem comprometer a atuacao da UE. No entanto, uma maior coeréncia na PESC
s0 serd verdadeiramente possivel com uma efetiva harmonizagao da arquitetura
da PCSD. Na impossibilidade de alteracdo imediata dos Tratados, a absor¢do dos
mecanismos existentes para o financiamento das missdes militares por parte do
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MEAP é assim fundamental para alcan¢ar um grau minimo de harmonizacéo das
respetivas regras de financiamento.

Conciliar duas ldgicas de governagio

A integragdo de dois mecanismos diferentes, embora com propésitos semelhan-
tes — Athena e MAPA — num tinico mecanismo, gera a necessidade de conciliar
dois sistemas de governacao distintos. O MEAP adotou a base juridica da PESC,
i.e., os Estados-membros terdo o poder de decisdo e o controlo das atividades fi-
nanciadas.” Sendo este um mecanismo de financiamento de operagdes militares,
as atividades exigirdo por isso a unanimidade do Conselho (Deneckere, 2019). As
propostas de agdes poderdo ser apresentadas pelos Estados-membros ou pelo Alto
Representante com o apoio da Comissao. Além das operagdes PESC, propostas de
acoes de assisténcia poderdo configurar programas de agdo plurianuais ou medidas
de assisténcia ad hoc. Desta forma, o MEAP sera controlado pelos Estados-membros
(SEAE, 2020), com a estrutura de decisdes a conservar quer elementos do MAPA
(programas de agdo plurianuais),”® quer do Mecanismo Athena (unanimidade).?”’

Todavia, o MEAP diferencia-se do MAPA de forma clara uma vez que o direito de
iniciativa deste tltimo reside exclusivamente na Comissao,® e os seus programas
de a¢do exigem maioria qualificada do Comité de Representantes Permanentes dos
Estados-membros.* Inversamente, o facto de os Estados-membros poderem apre-
sentar propostas para o MEAP, ou vetar a sua aprovacdo, permite-lhes impor e
gerir prioridades, permitindo decisdes mais conscientes e ponderadas face a casos
sensiveis de assisténcia com consideragdes relativas a letalidade (Deneckere, 2019).
No entanto, a disponibilidade permanente de fundos e a possibilidade de adotar
medidas para além de programas plurianuais pode também prejudicar a divisao de
recursos prevista para uma estratégia longitudinal, dado que o relaxamento de um
certo nivel de obrigatoriedade de planeamento pode levar a uma estratégia com
enfoque quase exclusivo na resolucdo de problemas que carecem de intervencao
urgente. Deste modo, a manutengdo dos programas de agdo plurianuais é essencial
para prolongar colaboragdes mais previsiveis e estratégicas (Ibid.). Por outro lado,
em conjunto com o planeamento que resulta da manutencdo de programas de agdo
plurianuais, a possibilidade de mobilizagdo de recursos do MEAP para capacitar a

27 Artigo 5.° da Decisao (PESC) 2021/509.

28 Artigo 15.°, ponto a) do Regulamento (UE) n.” 2015/322.
29 Artigo 6.°, n.° 8 da Decisao (PESC) 2015/528.

30 Artigo 15.°, ponto a) do Regulamento (UE) n.® 2015/322.
31 Artigo 15.°, ponto b) do Regulamento (UE) n.° 2015/322.
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UE para responder a prioridades inesperadas representa também uma vantagem
adicional (Conselho da Unido Europeia, 2021).

O papel do Parlamento Europeu

A boa governacdo do MEAP é crucial para o cumprimento dos seus objetivos en-
quanto instrumento de construgdo de paz. Nesse sentido, muito embora a intergo-
vernamentalidade inata da PESC desafie o escrutinio parlamentar, a inclusdo do PE
na estrutura deste novo mecanismo torna-se fundamental.

Em conformidade com o artigo 113.° do Regimento do PE® relativo as recomenda-
¢Oes sobre politicas externas da UE, a Comissdo dos Assuntos Externos elaborou uma
recomendacdo relativa ao MEAP, aprovada em marco de 2019. Nesta recomendagcéo,
solicita-se que o Conselho e o Alto Representante informem o PE, regularmente, acer-
ca das decisdes tomadas relativas ao MEAPD, e que as apreciagdes do PE sejam conside-
radas na preparacdo de propostas para os programas de a¢do (Parlamento Europeu,
2019a). E uma pratica estabelecida para outros instrumentos intergovernamentais ou
nao-or¢amentais, que poderd ajudar a reforgar a transparéncia de instrumentos como
o MEAP. Porém, sendo este um mecanismo PESC, qualquer envolvimento adicional
por parte do PE além de um papel consultivo necessitaria de base juridica prévia
nos Tratados (Deneckere, 2019). O escrutinio e fiscalizagdo do PE permanecem por
isso francamente limitados e a intergovernamentalidade do MEAP retira ao PE qual-
quer papel formal maior de supervisao. Ao contrario de outras dreas da PESC, o PE
nao tem uma voz formalmente ativa nas decisdes da PCSD, tendo acesso limitado a
informagdes e ndo podendo supervisionar o financiamento das operacdes militares
(Herranz-Surrallés, 2019; Riddervold e Rosén, 2016).

Com o objetivo de alcangar um maior envolvimento, o PE tem realizado debates e
workshops sobre missdes civis e militares da PCSD, sobre crises internacionais com
implicagdes para a seguranga e defesa, entre outros temas (Legrand, 2019). Contu-
do, é também inegdvel que os Estados-membros ndo abdicam da sua soberania no
dominio da defesa e seguranca Europeia desde Maastricht (Besch, 2020). A falta de
vontade politica necessaria a mudanga institucional que possibilite uma verdadeira
europeizacdo da PCSD tem sido a principal causa do seu afastamento do escruti-
nio parlamentar (Herranz-Surrallés, 2019; Riddervold e Rosén, 2016). Ao conceder
ao PE um direito de escrutinio, por exemplo, através de relatérios regulares, seria
possivel incrementar a transparéncia do desenvolvimento e estruturacdo do MEAP
(Deneckere et al., 2020).

32 Regimento do PE, Titulo III: Relagdes Externas, Capitulo 3: Recomendagdes sobre as Politicas
Externas da Unido, Artigo 113.°.
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Conclusao

A proposta do MEAP aborda um tema sensivel relativamente ao papel da UE
enquanto poténcia civil. A nogdo de seguranca enquanto pré-condi¢do do desen-
volvimento, mencionada na Estratégia de Seguranca (Conselho Europeu, 2003a),
deve guiar a governagdo do MEAP, embora a sua exequibilidade dependa sempre
da vontade dos Estados-membros. Tanto a Franca como a Alemanha manifes-
taram, desde logo, apoio a um instrumento extraor¢camental para o refor¢o das
capacidades militares e, em geral, os restantes Estados-membros demonstraram
igual apoio a este mecanismo que podera representar um progresso na resposta
aos atuais desafios da seguranga internacional (Furness e Bergmann, 2018).

Este artigo apresentou o MEAP enquanto novo mecanismo que visa melhorar a
prevencao de conflitos, consolidagdo da paz, e refor¢o da seguranga internacional,
nomeadamente através do lancamento de missdes e opera¢des PCSD. Recuperando
as questdes de investigacdo — de que modo o MEAP se compara a outros instru-
mentos pré-existentes da UE para o financiamento de operag¢des militares e como se
poderéd diferenciar no langamento de operagdes militares da PCSD? — verificamos
a existéncia de uma ambigdo de incremento da capacidade da UE em se tornar um
ator internacional imprescindivel. Com efeito, agregando o MAPA e o Mecanismo
Athena, o MEAP podera financiar uma maior parte dos custos comuns das opera-
¢Oes militares da UE e reduzir os custos de governagao, aumentando a coeréncia e
eficacia geral.

O facto de as operagdes da PCSD se encontrarem sujeitas a diferentes regras
financeiras, dependendo da sua natureza civil ou militar, dificulta a implemen-
tacdo de operagdes externas. Apesar de as operagdes militares continuarem a
ser financiadas pela via extraor¢amental, o MEAP podera, a partida, colmatar
algumas das lacunas e limites dos mecanismos anteriores. Por outro lado, fica
também claro que o processo de criagdo e implementa¢do do MEAP encontra-
-se fortemente ancorado nos interesses internos dos Estados-membros, exigindo
por isso, pela sua prépria natureza intergovernamental, processos de negocia-
¢do constante. De igual forma, muito embora nédo resulte diretamente na dele-
gacdo ou partilha de soberania, possui um enquadramento comum que serve
propositos comuns. Como tal, o MEAP representa um putativo progresso na
integracdo da PCSD.

No entanto, tratando-se de um mecanismo inicialmente desenhado em 2018, o
MEAP poderda também ndo ser capaz de responder com a eficacia pretendida
face a atual situagdo regional e global. O decréscimo do or¢amento dos 10,5 mil
milhdes de euros inicialmente previstos para 5,692 mil millhdes de euros forcara
a um reajuste de ambigdes e poderd, inclusive, comprometer o desempenho es-
perado. A intergovernamentalidade do MEAP e o continuo escrutinio reduzido
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por parte do PE poderdo também comprometer um maior desempenho e sucesso
da atuagdo da UE na prevengdo de conflitos, consolidag¢do da paz, e refor¢o da
seguranca internacional.

A PESC foi sofrendo alteracdes desde Maastricht por forma a aprofundar e melhorar
o seu funcionamento, tendo o Tratado de Lisboa reforcado essas disposi¢des e apro-
fundando-as. Nesse ambito, este novo mecanismo destaca-se por permitir o forneci-
mento de equipamento militar, incluindo armas letais, a paises parceiros, represen-
tando um passo consideravel nos esfor¢os da UE em tornar-se num ator internacional
mais significativo. Contudo, esta possibilidade transforma também o MEAP num
instrumento delicado que necessita de decisdes mais transparentes e estruturas de
supervisdo mais eficazes de modo a evitar que gere um efeito contrario ao preten-
dido. Embora a PESC assente atualmente nos principios da prevengdo de conflitos,
consolidagdo e manutencgdo da paz, refor¢o da seguranca internacional e democracia
e respeito pelos direitos humanos e liberdades fundamentais, apenas a vontade poli-
tica dos Estados-membros assegurara o bom funcionamento do MEAP, contribuindo
assim para uma politica de seguranca e defesa verdadeiramente comum.
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