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Resumo

Os ultimos trés anos, entre 2019 e 2021, tém sido caraterizados por uma proliferacio
assinalavel de documentos estratégicos da mais variada ordem. Quer sejam focados
em questoes de seguranca ¢ defesa no sentido mais estrito ou na projecdo externa
mais ampla, pretensamente globais ou concentrados em regides delimitadas, adotados
formalmente ou constituindo orienta¢des provisorias, surgem ainda assim como
assumidamente representativos de diversas dindmicas internacionais contemporaneas
que importa acompanhar e compreender em maior pormenot. Este IDN Caderno visa
proporcionar uma sistematiza¢io que contextualize tais diretrizes, mas que retrate
também as principais prioridades definidas para horizontes temporais relativamente
semelhantes, visando, em muitos casos, desafios partilhados. Os casos selecionados
abarcam assim um conjunto de documentos estratégicos dos EUA, Espanha, Franca,
Reino Unido, Uniao Europeia, NATO, Japiao, China e Rassia, com o objetivo de
analisar as suas principais op¢oes e inovacoes, e explorar a sua adaptabilidade face ao
contexto envolvente.

Abstract

The last three years, between 2019 and 2021, have been characterized by a
remarkable proliferation of strategic documents of the most varied order. Whether
focused on security and defence issues in the strictest sense or on a broader external
projection, purportedly global or concentrated in delimited regions, formally adopted
or constituting provisional guidelines, they still come across as openly representative
of various contemporary international dynamics that are important to monitor and
understand in greater detail. This IDN Caderno aims to provide an assessment that
contextualizes these guidelines, but also portrays the main priorities defined for
relatively similar timeframes, aiming, in many cases, for shared challenges. The selected
cases thus encompass a set of strategic documents from the USA, Spain, France, the
United Kingdom, European Union, NATO, Japan, China and Russia, with the goal
of analysing its main options and innovations, and exploring its adaptability to the
surrounding context.
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Introducao

Pedro Seabra

A elaboragio e publicagio de documentos estratégicos simboliza, frequentemente,
um momento de reavaliagdo ¢ reorientagdo nos interesses de paises e organizagoes
internacionais, gerando o passo necessario para a correspondente afetacdo de meios e
recursos, como forma de se conseguir alcangar o conjunto de objetivos avancados com
tais instrumentos formais. Ao longo dos anos, este tipo de documentos tem assumido
diferentes formatos, oscilando entre diferentes nomenclaturas como estratégias, livros
brancos, diretrizes, conceitos estratégicos, entre outras. Muito embora a sua extensio
e listagem de prioridades possa variar consoante a op¢do adotada em cada caso, o seu
propésito original permanece relativamente contante: gerar consensos sobre a agenda
externa e securitaria de cada parte, a0 mesmo tempo que se sinaliza de forma atempada
prioridades e preocupa¢des com tais assuntos. Por outro lado, a transicao entre a fase
declarativa e a fase executiva gera uma dindmica temporal chave entre o desenho e
efetividade deste tipo de orientagdes que importa manter em consideragio na sua
respetiva analise.

Sem surpresas, o seu conteudo é recorrentemente ancorado por preocupagoes relativas
a formulacdo de uma grande estratégia efetiva e holistica, onde tais documentos possam
representar um ponto de partida conducente a uma conce¢ao mais lata e articulada daquilo
que um Estado ou uma organizagao internacional possam almejar enquanto objetivos
vitais para a sua seguranca e estabilidade. Contudo, muito embora uma “grande estratégia
certamente requeira uma abordagem politica propositiva, ela ndo precisa necessariamente
de ser formalizada, detalhada ou rotulada enquanto grande estratégia em discursos e
documentos oficiais” (Brands, 2014, pp. 5-6). Com efeito, a no¢ao de que prioridades
estratégicas devem ser articuladas explicitamente através de documentos auténomos e
até mesmo publicamente acessfveis apenas comegou a surgir em tempos mais recentes.
Anteriormente, os principais elementos constitutivos de quaisquer estratégias dedicadas a
questdes de seguranca nacional, defesa, projecio militar e/ou agio externa encontravam-se
classificados no todo ou em parte, e quando nio classificados, apenas passiveis de serem
encontrados de forma dispersa em discursos oficiais, em depoimentos perante 6rgaos
legislativos ou por via de entrevistas e conferéncias de imprensa.

As tltimas décadas tém testemunhado uma tendéncia inversa, em virtude da definicao
e promogao de parametros comuns no seio de aliangas coletivas, mas sobretudo devido
ao aumento do escrutinio publico e dos processos de consulta a que tais documentos
se encontram normalmente sujeitos (Reis, 2019). Esta dinamica pode ser interpretada
de duas formas cumulativas. Por um lado, em contextos mais democraticos, este tipo
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de documentos tende a equivaler ao requisito proforma para se proceder a atribuicao de
recursos or¢amentais 4 sua implementagao, justificando-se assim uma reedicio e revisio
ciclica mais recorrente. Por outro lado, a sua publicagao serve também enquanto narrativa
oficial para assegurar que as inteng¢Ges relativas as dreas de seguranga e defesa sejam
devidamente veiculadas e disseminadas pelas estruturas executantes respetivas; nestes
casos, a publicidade ¢ utilizada como forma de garantir uma a¢io coesa ¢ uniforme, quer
por parte dos diferentes membros do poder executivo, quer por parte de forcas armadas,
ou outros atores potencialmente envolvidos com a sua aplicagao.

No entanto, a crescente visibilidade publica destes documentos pode ser também melhor
compreendida se os mesmos forem entendidos enquanto ferramentas contemporaneas do
ponto de vista da comunicacio. Para todos os efeitos, o publico-alvo nestes casos pode
ser tdo extenso qudo variado, incluindo aliados e rivais, ameacas efetivas ou potenciais,
mas também eleitores, lideres civis e militares, grupos industriais e de lobby, organizacoes
regionais/internacionais, ONG, entre outros (Stolberg, 2012). O alcance final do sinal
transmitido por meio destes instrumentos ¢ assim extremamente vasto ¢ cada vez mais
valorizado num contexto marcado pela globalizagao e interconexio de informacio em igual
medida. Consequentemente, tem sido visivel um esforgo generalizado acrescido para tentar
agregar a multiplicidade documental existente de forma a melhor facilitar a sua correta
contextualizacio e evitar interpretacdes errdneas, com consequéncias imprevisiveis.'

Mas apesar da diversidade da audiéncia visada, as expetativas que se geram em torno
das suas disposi¢coes sao também por vezes dificeis de ser correspondidas na sua totalidade.
Por exemplo, uma anilise recente de 193 documentos estratégicos publicados por 36
paises da OCDE entre 1990 e 2019 encontrou uma falta de consisténcia significativa
no que diz respeito as disposi¢coes relativas a sua execucdo (Razzeto e Jenne, 2021).
Tais conclusdes remetem para uma constatacdo adicional importante, nomeadamente
que nem tudo o que ¢ declarado por esta via reflete necessariamente a dimensao ou a
extensao real das prioridades de quem emite. Com efeito, a sua instrumentalizacdo em
termos de comunicacio pressupde que estes documentos ndo se esgotam em si mesmos
e, acima de tudo, que nio podem ser interpretados de forma estanque ou absoluta como a
unica fonte para a compreensao de uma determinada agenda de prioridades estratégicas.
Por forma a se alcangar tal objetivo, torna-se essencial expandir o leque de anilise e
considerar de forma paralela orienta¢oes setoriais complementares, enquadrar remissoes
discursivas para outras areas conexas, sejam elas a nivel econémico, social ou politico, ou
até mesmo englobar informagao que possa advir de trabalhos preparatérias que gerarao,
por sua vez, uma versio mais final de um determinado documento sob apreco — e.g,
Instituto da Defesa Nacional (2013).

1 Note-se o exemplo da Agéncia Europeia de Defesa, que desenvolveu, em 2016, uma Base de Dados
de Politicas de Defesa — Defence Policy (DPOL) Database — com o objetivo de facilitar o intercambio
de informagbes sobre documentos relevantes dos Estados-membros da UE e de paises terceiros,
bem como da UE e da NATO, proporcionando assim uma visao abrangente das posi¢des nacionais e
intergovernamentais num vasto espectro de questoes relacionadas com a seguranga e a defesa (EDA, s.d.).
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Atendendo a todas estas dimensdes, ¢ compreensivel que o processo multifacetado
que caracteriza a maioria dos documentos desta natureza continue a suscitar um conjunto
de questdes acessorias, todas de dificil resposta. Qual a melhor forma de garantir
mecanismos de supervisio e avaliacao das diferentes disposi¢oes? Como melhor conciliar
contextos regionais, interesses nacionais e considera¢oes domésticas no desenvolvimento
de cada documento? Como melhor enquadrar objetivos e meios com avaliagbes
atempadas de risco? Quem se deve encarregar do desenho, discussio e aprovacio final
de cada documento? A diversidade subjacente a cada realidade ditard naturalmente
opgdes variadas com relagao a cada questionamento, mas nio retirara ainda assim valor
ao conteido programatico e comunicacional que possa continuar a ser avancado neste
dominio por esta via mais formal.

Os dultimos trés anos, entre 2019 e 2021, tém sido marcados por uma proliferagio
assinalavel de documentos estratégicos da mais variada ordem. Quer sejam focados em
questdes de seguranca e defesa no sentido mais estrito ou na projecao externa mais ampla,
pretensamente globais ou concentrados em tegides delimitadas, adotados formalmente
ou constituindo orientagdes provisorias, surgem ainda assim como assumidamente
representativos de diversas dinamicas internacionais contemporineas que importa
acompanhar e compreender em maior pormenor. Como tal, no seguimento de estudos
anteriores publicados pelo IDN — e.g;, Carrigo (2012), Duarte (2014), Viana (2016) ¢ Nunes
(2021) —, afigura-se pertinente aproveitar o atual momento prolifico de produgio documental
e promover uma sistematizacao comparada das disposi¢ées formalizadas a esse nfvel.

Este IDN Caderno encontra-se organizado com vista a proporcionar uma avaliagiao
que contextualize o respetivo ponto de origem de tais diretrizes, mas que retrate também
as principais prioridades definidas para horizontes temporais relativamente semelhantes,
visando, em muitos casos, desafios partilhados. Cada capitulo procura contextualizar o
documento em apreco, descrever as principais opg¢oes e inovagdes, elencar eventuais
meios previstos/necessarios para a prossecucio dos objetivos avancados, e explorar a
sua adaptabilidade ao contexto envolvente respetivo.

Em virtude da diversidade existente, considerou-se justificado nao estabelecer critérios
excessivamente estritos ao nivel tematico e formal. Como mencionado anteriormente, as
prioridades estatais e organizacionais nestes dominios podem ser manifestadas por via
de multiplas opcGes igualmente vélidas e consequentes. Sao por isso abrangidos neste
exercicio diferentes tipos de documentos, desde estratégias formalmente vinculativas
até disposi¢oes eminentemente interinas, ou mesmo documentos de trabalho, por si s6,
conducentes a novas estratégias futuras. Sao igualmente abarcados documentos com um
alcance manifestamente global, mas também incidentes sobre determinados espacos
geograficos. Acima de tudo, os casos de estudo selecionados para efeitos deste IDN
Caderno sao exemplificativos das ramificages substanciais que cada um podera gerar em
diferentes dominios para o contexto internacional.

O primeiro capitulo, da autoria de Diana Soller, foca-se na Interim National Security
Strategic Guidance dos EUA e expde a sua natureza essencialmente transitoria, mas ainda
assim funcional para a Administracao de Joe Biden, com o objetivo de apresentar uma visao
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externa em maior conformidade com o sistema internacional do que a sua predecessora
imediata. No segundo capitulo, dedicado a Estrategia de Accion Excterior (2021-2024), Diogo
Noivo evidencia as principais linhas de continuidade do governo espanhol, sobretudo
enquanto reflexo de circunstancialismos internos que acabam invariavelmente por influir
na composicio final do documento em questao. Licinia Simao, por sua vez, concentra-se
na Actualisation Stratégigue 2021 enquanto projecdo de uma imagem da Franca como
poténcia europeia, mas com interesses e responsabilidades globais, reafirmando os valores
da ordem internacional liberal ¢ a Europa como ator chave no plano securitario. O quarto
capitulo debruca-se sobre o Global Britain, com Bernardo Ivo Cruz a demonstrar como
as dinamicas inerentes ao processo do Brexit e as transformagdes internacionais mais
recentes forcaram um novo posicionamento estratégico para o Reino Unido, com todas
as incertezas que daf advem.

No quinto capitulo, Patricia Dachnhardt expde as principais recomendag¢oes
propostas pelo NATO 2030: United for a New Era enquanto contributo preparatério para
uma redefini¢do maior da Alianga Atlantica, por via de um novo conceito estratégico
a ser aprovado em 2022. Por seu turno, Isabel Ferreira Nunes antecipa as principais
linhas de orientacdo que poderao vir a marcar a futura Bssola Estratégica da Unido Enropeia
(UE), também ela esperada para 2022, bem como algumas opg¢oes subsequentes que as
instituigbes comunitarias poderdo vir a adotar em termos de uma maior proje¢ao externa
de defesa comum. Ainda no ambito europeu, a Estratégia da UE para a Cogperagao no
Indo-Pacifico merece uma atenc¢io particular da parte de Constantino Xavier, ao enfatizar
a sua utilizagdo como mecanismo para recrutar parceiros na regiao ¢ ao mesmo atender
a assertividade crescente da China. O oitavo capitulo, da autoria de Nuno Pereira
de Magalhaes, concentra-se em mostrar como o Japan Defense 2020 procura contornar
limites constitucionais a um maior desenvolvimento e projecao dos recursos militares
japoneses perante um contexto securitario cada vez mais demandante. Por seu lado, o
documento da China, intitulado National Defense in the New Era, é analisado por Vasco
Rato, que destaca a 16gica de reagdo face a disposicdes paralelas norte-americanas bem
como o endurecimento da postura estratégica chinesa face a sua vizinhanga mais préxima.
Por ultimo, Sandra Fernandes demonstra como a Estratégia de Seguranca Nacional russa
mais recente vem confirmar tendéncias defensivas e isolacionistas ja em curso, 20 mesmo
tempo que procura consagrar uma quadratura do circulo com relagdo a sua inser¢ao na
ordem internacional.

Com vista a promover um amplo debate entre a sociedade civil e a comunidade
académica sobre o escopo e alcance destes dez documentos, foi organizado um ciclo
de dez workshgps entre setembro e novembro de 2021. Atendendo ao extenso processo
colaborativo subjacente a preparacio deste IDN Caderno, trés agradecimentos revelam-se
assim particularmente necessarios. Em primeiro lugar, ao Prof. Carlos Gaspar, idealizador
e mentor original desta iniciativa desde a sua génese. Em segundo lugar, aos discussants
convidados para este efeito, Prof. Tiago Moreira de Sa, Coronel José Loureiro, Prof.* Ana
Isabel Xavier, Dr. Alberto Cunha, Major-General Carlos Branco, Prof."* Liliana Reis, Prof.*
Raquel Vaz Pinto, Prof. Luis Tomé, Prof. José Pedro Teixeira Fernandes e Prof.* Raquel
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Freire. Ao disponibilizarem o seu tempo, conhecimentos, e experiéncia com os temas
em apreco, semana apos semana, proporcionaram comentarios e sugestoes informadas
que em muito entiqueceram os respetivos debates e refor¢aram o contributo final dos
textos constantes neste volume. E por dltimo ao Tenente-Coronel Jorge Rodrigues pelo
incansavel trabalho devotado a organizacio e moderacio do ciclo, bem como pelos
comentarios a versoes iniciais de cada capitulo, e sem o qual nao teria sido possivel
alcancar este output final.

No seu conjunto, os contributos aqui presentes nio pretendem esgotar o debate
sobre as implicacoes e especificidades de cada caso individual selecionado. Acima de
tudo, visam sim instigar um dialogo mais aprofundado e alargado sobre a utilidade deste
tipo de documentos no presente contexto internacional bem como sobre as diferentes
modalidades possiveis para se formalizar prioridades estratégicas e comunica-las perante
uma audiéncia crescentemente global e diversificada.
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Estados Unidos da América
Interim National Security Strategic Guidance

Diana Soller

Introdugdo: A Recuperagio do Liberalismo Internacionalista num
Contexto de Transi¢do de Poder

Estamos perante um caso curioso: por um lado, a administracio Biden entendeu
que era importante publicar um documento “interino”, menos de dois meses depois da
tomada de posse, o que em si s6 ¢ uma inovagdo (Biden, 2021b). Por outro lado, ainda
que ndo haja uma National Security Strategy of the United States of America — normalmente
¢ publicada cerca de um ano depois do inicio de cada mandato — académicos, analistas
e comentadores norte-americanos e internacionais ja falam de uma “Doutrina Biden”.

Este aparente paradoxo prende-se com a natureza do documento e da situagao politica
internacional pela qual os Estados Unidos estao a passar. Havia uma forte necessidade,
da parte da administracio Biden, de se demarcar do seu antecessor, nomeadamente
no que diz respeito ao papel dos aliados na politica externa norte-americana. Havia
também urgéncia em corrigir um erro de campanha e das primeiras semanas de mandato:
Biden repetiu muitas vezes que o maior adversario norte-americano era a Russia, para
concluir, a partir da Cimeira do Alasca, que afinal o “desafio sistémico” (Biden, 2021b)
aos Estados Unidos vinha da China. Finalmente, a administra¢do Biden queria, com a
maior brevidade possivel, retomar o seu papel de ordenador internacional que ha mais de
setenta anos faz parte integrante da politica externa dos EUA, mas que Donald Trump
suspendeu (Daalder e Lindsay, 2018, p. 12).

O que este documento reflete nao é propriamente uma grande estratégia consolidada
nem uma doutrina, mas sim uma nova visio americana para o mundo, que pretende
recuperar o liberalismo internacionalista em conformidade com o sistema internacional
vigente. Ja ndo ¢é o liberalismo internacionalista de Wilson, ja ndo é o liberalismo
internacionalista de Roosevelt — ao qual Biden tem sido muitas vezes comparado
erradamente (Deudney e Ikenberry, 2021) — nem o liberalismo internacionalista de
Truman, embora va colher elementos do pensamento e acao de todos esses predecessores
(Soller, 2021, p. 8). Muito menos ¢ o liberalismo internacionalista dos anos 1990 e 2000,
elemento que, alids, ficou claro no discurso de retirada do Afeganistio do dia 31 de
agosto (Biden, 2021¢). E um liberalismo internacionalista adaptado ao declinio relativo
dos Estados Unidos e a rivalidade com a China, adaptado também a estratégia de
retraimento que se mantém desde Barack Obama (MacDonald e Parent, 2018, p. 8), mas
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em que os Estados Unidos voltam a ter o papel de “lideres do mundo livre” contra um
adversario por vezes concreto e por vezes vago, que cabe no grande chapéu-de-chuva do
termo “autocracias”.

Contextualizagio no Ambito de Documentos Estratégicos Anteriores

As dltimas quatro administragdes norte-americanas — incluindo a atual — tiveram
diferencas significativas entre si, especialmente em quatro elementos fundamentais: (1) a
configuracdo do sistema internacional; (2) a estratégia adotada por cada presidente; (3) a
natureza ideologica de cada um dos presidentes; e (4) a geometria de aliancas.

George W. Bush entrou na Casa Branca como um conservador moderado num
sistema internacional unipolar. Tudo indicava que ia fazer o seu mandato sem grandes
sobressaltos, usando um modelo classico de agenda republicana — ainda que alguns
criticos temessem um certo isolacionismo devido a insisténcia na defesa do interesse
nacional (Rice, 2000). No entanto, os ataques terroristas do 11 de Setembro, que
atingiram o World Trade Center ¢ o Pentigono, desencadearam mudangas muito
significativas.

A National Security Strategy de 17 de setembro de 2002 (Bush, 2002b) trazia uma
perspetiva completamente renovada dos designios nacionais, nomeadamente no que dizia
respeito a amea¢a mais premente, constituida pelo encontro entre grupos terroristas,
Hstados paria e armas de destruicio macica. Bush ja tinha anunciado no seu discurso do
Estado da Unido desse mesmo ano que os paises que constituiam o “Eixo do Mal” eram
o Iraque, a Coreia do Norte e o Irao (Bush, 2002a). O presidente trazia para cima da mesa
uma mistura explosiva da agenda dos “nacionalistas assertivos” e dos “neoconservadores”
(Daalder e Lindsay, 2003, p. 15), que se consubstanciava na invasao “preemptiva’ de
HEstados detratores e na transformacdo dos regimes desses Estados em democracias
de tipo ocidental, garantindo nio s6 o bloqueio ao terrorismo como a amizade entre
os BEUA e os novos regimes. Esta ideia aplicava-se ao Afeganistio — que nao foi uma
guerra de escolha, mas de retaliagdo — e ao Iraque, que seria invadido em 2003 com a
justificacio da existéncia de armas de destruicao macica (ADM), mas fundamentalmente
para por em pratica a estratégica de transformacio do sistema internacional preconizada
e popularizada pelos neoconservadores (Gaddis, 2005, p. 16).

Houve também uma mudanca significativa relativamente a politica de aliangas. Sendo
os EUA a tunica grande poténcia do sistema internacional e estando ferida pela acdo
terrorista, Washington substituiu as aliancas permanentes pelas chamadas coligacoes ad
hoc em que, na célebre frase de Donald Rumsfeld (2001), “a missdo passava a definir a
coligagdo e ndo o seu contrario”. O resultado foi que os Estados Unidos passaram a
privilegiar politicas unilaterais as quais os aliados e outros Estados estavam convidados a
cooperar, mas nao tinham direito a influenciar a decisio.

A mais clara consequéncia desta mudanca abrupta de estratégia foi a invasao do
Iraque — a revelia das Nac¢bes Unidos e de alguns dos aliados mais importantes — que
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lancou os Estados Unidos numa deriva hubristica e resultou numa sobre-extensio da
qual nunca viriam a recuperar.

Assim, Barack Obama herda um pafs em impasse estratégico. Por um lado, a sua
grande estratégia ainda tem de ter em conta o terrorismo como ameaca principal aos
Estados Unidos da América (Obama, 2015, p. 7). Por outro lado, Obama ¢ também
um presidente de transicdo entre dois mundos: a unipolaridade fragilizada dos Estados
Unidos, bem como a cada vez mais Obvia ascensio dos entao chamados BRIC — com
a China a cabe¢a — fazem com que seja o primeiro presidente a ter de lidar com uma
realidade nova ainda nao completamente palpavel.

Assim, a grande estratégia de Obama tem trés elementos fundamentais: o “retraimento”,
uma palavra que nunca aparece na National Security Strategy, mas que é¢ uma boa sintese de
todo o capitulo dedicado a seguranca; o “rebalanceamento para a Asia-Pacifico” (Obama,
2015, p. 24) e a “acomodagio das democracias emergentes” (Obama, 2015, p. 20).

O retraimento consiste na retirada de todos os compromissos militares e diplomaticos
considerados nio vitais para os Estados Unidos. A ideia central é que a poténcia em fase
de declinio se reorganize para poder voltar a usar o seu poder depois de se fortalecer
internamente e de reavaliar os seus interesses (MacDonald e Parent, 2018, p. 8). Nixon
tera procedido a essa estratégia com sucesso (Sestanovich, 2014).

Muitas vezes o retraimento vem acompanhado do rebalanceamento. Foi o caso:
convencido que o centro de poder migrava do ocidente para o Oriente, o presidente
Obama anunciou a politica do “pivot asiatico”, que consistia essencialmente na tentativa
de colocar as capacidades americanas e estender aliangas naquela zona do globo (Dueck,
2015, p. 74). Ainda que a Europa seja referida na estratégia — havia uma forte necessidade
de reatar os lagos transatlanticos depois da era Bush — a relagdo cordial que se estabeleceu
e a revisao do conceito estratégico da NATO na Cimeira de Lisboa de 2010 ndo foram
suficientes para que o continente europeu voltasse a ter um lugar de destaque nas
prioridades norte-americanas.

Finalmente, quando a India e o Brasil pareciam estar prestes a tornar-se grande
poténcias, Obama quis tentar uma estratégia de acomodagdo para as democracias
emergentes. Sendo a acomodagio uma “adaptacdo mutua e um processo de adaptagao de
poderes em declinio e em ascensao que elimine ou reduza substancialmente a hostilidade
entre poténcias” (Paul, 2016, p. 4), a verdade é que a aproximacdo nio foi muito
entusiasta da parte de nenhum dos protagonistas. Washington acabou por ficar “presa”
nas convulsées das Primaveras Arabes (Goldberg, 2016) e nesse momento, Nova Deli
e Brasilia — historicamente desconfiadas de Washington — estavam mais interessadas em
estreitar relacbes com outras poténcias emergentes do Sul.

A National Security Strategy de Barack Obama ¢ uma estratégia retoricamente muito
normativa, em que o liberalismo internacionalista tem um papel fundamental, mas o
resultado pratico da orientagdo ideoldgica foi quase inexistente. Obama resistiu a
envolver-se na Guerra da Libia acabando por apoiar os aliados europeus, “liderando na
retaguarda” e entregando a Russia os destinos da Siria depois de o regime de Assad ter
ultrapassado a linha vermelha referente as armas quimicas (Goldberg, 2016).
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Alias, nao ¢ por acaso que a chamada “Doutrina Obama”, que nio consta dos
documentos estratégicos e foi anunciada precisamente a data da intervencdo na Libia,
consiste num reajustamento das regras de intervenc¢ao militar dos Estados Unidos: o uso
unilateral da forca ficou reservado, estritamente, a defender o interesse nacional norte-
-americano e em casos como a Libia, os Estados Unidos s6 se empenhariam militarmente
se houvesse um claro apoio dos aliados e a autorizacao das organizacoes internacionais
competentes. Como refere David Ignatius no Washington Post a data, “A América nio vai
voltar a ser o policia do mundo. Mas esta pronta a ser ‘o chefe da policia’ das operagdes
de paz das organizagdes internacionais” (2011). S6 que ndo voltou a ser. A presidéncia
Obama encerrou as “pequenas guerras da paz” levadas abundantemente a cabo nos anos
1990 e 2000, pelo menos até hoje.

Como foi dito acima, Obama foi um presidente da transicio do sistema internacional
unipolar para a perce¢io que o sistema internacional ia entrar em transicdo de poder.
A sua estratégia consistiu em adaptar os Estados Unidos a este novo sistema internacional,
sem por isso perder a seu papel “hegemonico” e a sua identidade internacional de
“poteéncia liberal”.

JaDonald Trump entrou na Casa Branca afirmando que o liberalismo internacionalista
era a causa de todos os males externos dos Estados Unidos (Moreira de S4 e Soller, 2018,
p. 77). Desde Richard Nixon niao havia um soberanista na Casa Branca (Mead, 2002,
p. 6), mas este, ao contrario do seu predecessor, era também um nacionalista nativista
antiliberal. Como ndo podia deixar de ser, essa predisposicio refletiu-se na grande
estratégia norte-americana (Trump, 2017).

Trump trouxe consigo duas mudangas ideoldgicas profundas: uma relacionada
com a visio dos Estados Unidos da América no sistema internacional e outra com a
configuracdo do sistema internacional em si mesmo. Inspirado no “Jacksonianismo”, o
anterior presidente acreditava que a politica externa servia estritamente para defender
o interesse nacional americano e nio para transformar o mundo — até porque, segundo
Trump, os EUA estavam feridos no seu prestigio ¢ nos seus interesses por terem sido,
desde a IT Guerra Mundial, produtores de ordem internacional.

Assim, fodos os Estados — independentemente das relagbes anteriores com os
Hstados Unidos — eram, até prova em contrario, adversarios (Moreira de Sa e Soller,
2018). Alias, os aliados permanentes eram especialmente onerosos, uma vez que, na visao
trumpiana, pouco mais tinham feito que esgotar recursos norte-americanos sem proveito
pata a grande poténcia (Trump, 2017, p. 1). Trump, de uma penada, rejeita um conjunto
de valores que nortearam a politica externa norte-americana nas dltimas sete décadas:
substitui o liberalismo internacionalista pelo nacionalismo soberano; substitui — até
certa medida — o multilateralismo pela relacdo bilateral entre Estados; despreza a relacao
especial dos EUA com as democracias, preferindo relacionar-se com Estados poderosos
e/ou com interesses nio valorativos comuns. Finalmente, eclipsa as ideias de “mundo
livre” e de “seguranca coletiva”.

O documento oficial da Casa Branca chama a estratégia de Trump, sem surpresas, Awmzerica
First. . uma estratégia de primazia — de recuperacio da unipolaridade norte-americana — mas
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ndo a primazia liberal que acompanhou os lideres desde o fim da Guerra Fria até George
W. Bush (Bacevich, 2003, p. 196). Trump chama a sua estratégia “realismo com principios”
e define-a como uma estratégia guiada pelos fins (outcomes) e ndo por principios ideologicos
(Trump, 2017, p. 1). Os Estados Unidos passam a ter a obrigacdo central de proteger os
americanos. E a forma de o fazerem ¢ voltar a ser uma poténcia normal, que tem em
conta, sobretudo, o seu interesse nacional, e no olhard a meios para o atingir (Soller, 2017).
A América passa a estar em estado de “permanente competicio pelo poder”, tendo como
principal adversario a China, que Trump securitizou com muito sucesso durante o seu
mandato. A Russia também nao ¢ poupada neste documento —ambos os Estados sao vistos
como revisionistas (Trump, 2017, p. 28) —ainda que a politica externa norte-americana tenha
sido muito mais gentil com Moscovo do que com Pequim, com quem iniciou uma guertra
comercial que ditou o inicio das hostilidades entre os dois paises, em disputa pelo lugar
cimeiro na transi¢io de poder em curso.

Para Trump, a regra ¢ a “geopolitica” que norteia as decisdes internacionais ha
milénios (Trump, 2017, p. 26). Assim, diz a estratégia, Washington tem de usar as mesmas
armas dos adversarios: “competicdo continua” (2); “reciprocidade” (17); e “paz através
da forga” (4). Para atingir os seus objetivos, o presidente aumentou significativamente os
gastos em defesa e tecnologia e reduziu drasticamente o or¢camento para a diplomacia.

Trump achou desde a primeira hora que o prestigio que, na sua opiniao, os Estados
Unidos tinham perdido, s6 se recuperaria através do medo. Usou a forca de forma
massiva e desproporcional em varios momentos da sua presidéncia, precisamente para
recuperar prestigio, punir Estados que tinham falhado os seus compromissos, e para
defender interesses estritamente americanos.

A estratégia repete diversas vezes as ideias difusas de “aliados”, “parceiros” e
“aspirantes a parceiros” sem nunca definir os termos ou nomear os Estados que estariam
nessas categorias. Mas a regra foi o regresso a uma politica — ndo isolacionista como
muitos previam — mas unilateral. Os EUA nio abandonaram o mundo, abandonaram,
sim, os seus aliados. A excecio foi a ado¢do de uma parceira estratégica com os paises do
QUAD (Security Quadrilateral Dialogué) — Japio, India e Australia — e alguns vizinhos com
interesse em conter a China — Vietname, Nova Zelandia e Coreia do Sul, que se saldou
num sucesso e tem continuidade na administracio Biden. Outra excecdo esta relacionada
com a politica para o Médio Oriente, dependente das aliancas com Israel, Ardbia Saudita
e, em menor medida, Egipto.

Resta acrescentar quatro elementos: (1) Trump consegue aliar a estratégia de primazia
a de retraimento: as responsabilidades no Indo-Pacifico e Médio Oriente sao partilhadas,
a Europa aumenta a sua contribuicdo nos gastos de defesa, deixando os Estados Unidos
mais livres para se dedicarem a sua preocupacao central —a China, o unico Estado capaz
de lhes roubar o lugar cimeiro nas relagdes internacionais; (2) a estratégia Trump pos a
politica externa ao servico da politica interna: a competi¢io com a China teve sempre
um pendor protecionista e nacionalista que pretendia beneficiar os americanos; (3)
redefiniu, também, o conceito de competi¢do — que na sua Otica significava uma espécie
de relagao umbilical que nio tem de ser de permanente disputa, mas de permanente
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tensdo e vigilancia; e (4) transformou completamente a forma de fazer politica externa
nos Estados Unidos através de mudangas ideolégicas abruptas, mencionadas acima.

Principais Opgdes e Linhas de Forga da Interim National Security
Strategic Guidence de Joe Biden

Donald Trump deixa a Joe Biden trés grandes herancas: (1) a aceitagdo, nunca escrita
ou proferida, de que os Estados Unidos estdo em confronto pela transi¢ao de poder; (2)
a securitizacio, profundamente agressiva, da China, e a concentragio das capacidades
norte-americanas na Asia; e (3) o desmantelamento da ordem internacional liberal que,
até Barack Obama, tinha sido liderada pelos Estados Unidos da América.

Destes trés conceitos, Joe Biden abraca o primeiro sem hesitagGes. Relativamente
ao segundo ¢ mais reticente, mas acaba por integra-lo exatamente neste documento que
passamos a expor agora. O terceiro ¢ o que mais preocupa a administracao democrata ¢ a
principal razio pela qual este Interinz National Security Strategic Guidence ¢ publicado menos
de dois meses depois da tomada de posse, no dia 3 de marco de 2021 (Biden, 2021b).
I uma forma de Joe Biden se dirigir aos aliados desbaratados por Donald Trump, inclui-los
na politica externa americana a maneira do “Leviathan Liberal” (cf. Ikenberry, 2011), e
propor-lhes a sua visdo do papel dos Estados Unidos da América no sistema internacional
e da ordem internacional que considera ser a mais adequada a poténcia que voltou a vestir
a sua identidade liberal internacionalista — em rutura com Trump —, e que terd que atuar
num sistema internacional muito menos favoravel aos interesses norte-ametricanos e dos
seus aliados. Assim, ndo estamos perante uma grande estratégia pura e dura — nio ha
propriamente enunciacio dos meios nem objetivos muito especificos — estamos perante
um documento-proposta com linhas de orientagao relacionadas com objetivos abrangentes
e, em certa medida, abstratos.

A primeira ideia de for¢a deste documento ¢, em consonancia com o que foi escrito
acima, que houve uma mudanca fundamental no sistema internacional: “Nao podemos
fingir que o mundo pode ser simplesmente restaurado a maneira que foi ha 75, 30 ou
mesmo quatro anos atras. Nao podemos simplesmente voltar as coisas como elas eram.
Em politica externa e seguranca nacional, tal como na politica doméstica, temos de tragar
um novo caminho” (Biden, 2021b, p. 7). E essencialmente disso que trata o documento.

A segunda ideia refere-se ao papel dos Estados Unidos da América. Biden afirma que
a “América esta de volta” — referindo-se a auséncia de Donald Trump — e que tenciona
emergir vitorioso do “debate histérico e fundamental” (Biden, 2021b, p. 3) que decorre
nos dias de hoje. O debate consta do facto de as democracias no plano interno e externo
estarem a ser postas em causa relativamente a aparente eficicia das autocracias, uma
natrativa, alids, adotada pela China. Biden acredita, a semelhanga de praticamente todos
os seus antecessores desde Woodrow Wilson, que a democracia é o melhor dos regimes,
interna e externamente, € que nesta conjuntura critica é preciso provar que tem razao.
O presidente reconhece que a ordem internacional liberal e os regimes democraticos
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estdo a passar por um teste fundamental, o qual tém de superar sob pena de porem em
questdo a sua forma de vida.

Deste ponto de vista, Biden néo nega que a propria democracia americana esta sob
ataque. Assim, do seu ponto de vista ¢ necessario defendé-la, pelo menos de trés formas:
pondo a politica externa ao servico da politica interna; desenhar uma politica externa
que favoreca a classe média, e travar um combate anticorrupcio que tera de extravasar as
fronteiras dos Estados Unidos. Mais uma vez trata-se de um conjunto de conceitos vagos,
mas o facto de figurarem num documento consagrado a politica externa demonstra a sua
importancia e vontade politica de incorporagao numa estratégia internacional mais vasta.

Mas mesmo reconhecendo estas fragilidades, Joe Biden, inspirado em Woodrow
Wilson, divide o mundo entre democracias e autocracias. Esta é a terceira ideia
fundamental que emana do documento estratégico. Segundo Biden, “O autoritarismo
esta em marcha global” (Biden, 2021, p. 19) e, em consonancia com Donald Trump — que
nunca o afirmou publicamente — admite também que ha “uma mudanga na distribuicdo
de poder” e a “China, em particular, rapidamente se tornou mais assertiva. E o snico
competidor potencialmente capaz de combinar o seu poder econémico, diplomatico,
militar e tecnologico para criar um desafio sustentado a um sistema internacional estavel
e aberto” (italico nosso).

Segue-se na escala de inimizades a Rassia que “continua determinada em aumentar a sua
influéncia global e a ter um papel disruptivo no palco internacional”. Para a administracdo
Biden, Pequim e Moscovo sdo as poténcias revisionistas que tém de ser contidas (Biden,
2021b, p. 8). No entanto, o grau de perigosidade que cada uma representa esta longe de
ser o mesmo. Se durante a campanha e nos primeiros discursos Biden considerava a Russia
uma ameaga mais imediata (cf., por exemplo, Biden, 2021b, p. 7) a hierarquia da rivalidade
mudou desde entdo — e manteve-se assim desde essa data — ganhando novo félego neste
documento estratégico.

Para enfrentar este problema, que, no fundo, ndo é mais do que a constatacio que
o sistema estd em transicdo de poder, Joe Biden vai continuar a guerra de transicio que
Trump comegou com o objetivo de nao deixar a China chegar ao estatuto de paridade
com os Estados Unidos. Para isso, propoée uma ordem internacional liberal separada.
Hsta ¢ a quarta ideia fundamental do documento em analise. Assumindo que os Estados
Unidos nio conseguem fazé-lo “sozinhos” e precisam da sua “rede de aliancas e
parcerias” (Biden, 2021b, p. 4) porque as questoes desta era sé podem ser combatidas
com “agdo coletiva” na “modernizacdo da arquitetura da cooperagio internacional para
os desafios como ameagas cibernéticas, alteracGes climaticas, corrupg¢ao e autoritarismo
digital” (Biden, 2021b, p. 8).

Biden quer recorrer ao que considera o maior recurso internacional norte-americano:
as suas “aliancas democraticas”. Em conjunto com democracias de todo o globo, a
administragdo quer construir “uma frente comum, produzit uma visio unificada, usar
a for¢a comum para promover standards internacionais elevados, estabelecer regras
internacionais efetivas e chamar a responsabilidade Estados como a China” (Biden,
2021b, p. 10). Mais especificamente, entre outros objetivos, estio a “promocido de uma
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distribuicio de poder favoravel a contencao de adversarios que ameacem diretamente os
Estados Unidos e os seus aliados, nomeadamente através da inibicio ao acesso a bens
comuns internacionais e do dominio de regides chave” ¢ “a lideranca norte-americana de
um sistema internacional continuado e estavel, sustentado por fortes aliangas e parcerias
democraticas, regras e instituicdes multilaterais” (Biden, 2021b, p. 9).

Interpretando o documento, a ordem Biden tem uma dimensao cooperativa e uma
dimensdao competitiva. Cada uma dessas dimensoes € articulada consoante o tipo de ameaga.
Quando se fala, por exemplo, de pandemia, alteracoes climaticas ou economia global,
migragoes em massa, disrupgoes tecnologicas e terrorismo, predomina a cooperacio
(Biden, 2021b, p. 6; Biden, 2020, p. 7). Esta assume trés formas: resolver problemas
através das organizacSes internacionais jd existentes; a criacdo de iniciativas e agoes
congregadoras dos estados mais importantes do sistema internacional; ou, a mais
interessante, a tentativa de os Estados Unidos voltarem ao seu papel de distribuidores
de bens comuns internacionais (Soller, 2021, p. 19). Esta dimensido ¢é essencialmente
universalista no espectro de pafses e problemas que estio nela compreendidos.

Ja a dimensao competitiva é uma ordem separada onde se subentende — especialmente no
primeiro discurso sobre politica externa que Joe Biden proferiu a 4 de fevereiro de 2021 —
que os Estados Unidos ¢ os seus aliados podem ainda travar as pretensoes chinesas (Biden
2021a). Dai a necessidade de recuperar aliangas e parcerias (democraticas) permanentes.
“Biden percebeu que, para travar a longa guerra de transicao de poder que estd em curso, é
imprescindivel a solidez das aliancas permanentes. Porque os Estados Unidos ja ndo tém o
poder que tinham e precisam efetivamente de aliados — especialmente asidticos — para fazer
travar o crescimento de Pequim”. Mas ha outras razdes: ““o liberalismo democratico ¢ a chave
da legitimidade que Biden procura impor internacionalmente; é preciso regressar a identidade
perdida nos anos Trump, uma vez que uma poténcia sem identidade ¢ uma coisa que ndo
existe; e porque ha organizacdes internacionais obsoletas — principalmente as que regulam a
economia — e s3o necessatios apoios firmes para as transformar” (Soller, 2021, p. 22).

Do ponto de vista de operacionaliza¢do da seguranga, os aliados asidticos sio
fundamentais para travar os intuitos expansionistas regionais da China. A administracao
Biden nao se tem poupado a esfor¢os para erguer uma barreira que impeca a China de
se expandir. Dessa ordem fazem parte o ja referido QUAD, cujo estatuto Biden elevou
a0 promover a primeira reunio ao nivel de chefes de Estado e que tem intensificado os
exercicios navais com a inten¢ao implicita, mas muito percetivel, de defender as ofensivas
chinesas no Mar do Sul e do Leste da China. Recentemente, junta-se a este “didlogo” —
que afinal ¢ uma organizagao informal de seguranca — o anuncio do AUKUS, um pacto
de defesa entre os Estados Unidos, o Reino Unido e a Australia, que visa ndo s a venda
de 12 submarinos nucleares a Australia com a respetiva transmissao de tecnologia, mas
principalmente a internacionalizagio de alguma forma representada pelo Reino Unido —
um Estado do continente europeu — ¢ a afirmagao de que os Estados Unidos sao uma
poténcia do Pacifico, com aliados firmes, que nao pretendem perder essa posicao.

A NATO ¢ referida apenas uma vez na Interim National Security Strategic Guidence
num contexto genérico que refere as aliancas tradicionais dos Estados Unidos (Biden,
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2021b, p. 10). Na mesma frase sdo referidos, por exemplo, o Japio e a Coreia do Norte.
Mais do que significar que a Alianca Atlantica ndo tem a importancia de outros tempos,
uma vez que ja ndo ¢ o palco privilegiado do conflito mais importante, significa que o
seu enquadramento estratégico e objetivos especificos estao ainda por definir. Quando
participou da dltima Cimeira, em junho de 2021, Biden considerou que o Artigo V era
uma “obrigacao sagrada” dos Estados Unidos, mas nio deixou de referir que a NATO
que se seguira a revisao do Conceito Estratégico de 2022 tera de ser fundamentalmente anti-
chinesa e anti-autocratica (Siebold, Holland ¢ Emmot, 2021). No entanto, também nao
nos parece desajustada a interpretagao de que Biden vé a Alianca Atlantica numa posicao
de reguarda relativamente ao centro do conflito. O que nao quer dizer que esteja disposto
a dispensa-la da sua visdao geral.

Nio ¢ segredo que a Europa tem tido uma posicio hesitante relativamente a atitude
americana, o que nao ajuda a defini¢do do papel da Alianca Atlantica. E que a exclusio da
Franca do AUKUS — seria Paris inicialmente a vender submarinos a Australia — também
fez tremer as relagoes transatlanticas.

No entanto, no que respeita a este documento e a retérica usada pela nova Casa
Branca, a Europa volta a ter um papel central na politica externa norte-americana, vinte
anos depois de ter perdido prioridade na geometria de aliancas da grande poténcia.
Mas talvez nio num papel tio convencional. A Europa ¢ preciso ir buscar legitimidade
democritica, for¢a diplomatica e capacidade de transformagao das normas e institui¢oes
internacionais. Uma das grandes ambi¢Ges americanas ¢ transformar as organizacoes
internacionais ligadas ao comércio — que beneficiam a China — e sem a Europa, isso ndo
¢ possivel. Com Biden, a diplomacia robusta ganha uma nova forc¢a e, nesse sentido,
a Buropa ¢ o parceiro privilegiado. E é através desse papel que podera retomar a sua
importancia estratégica aos olhos de Washington.

As zonas de interesse vital dos Estados Unidos passaram a ser o “Indo-Pacifico”,
a “Europa” e o “Hemisfério Ocidental” — devido a imigracio ilegal que cresceu
exponencialmente. Cai o Médio Oriente para o qual ainda nio se conhece uma defini¢io
estratégica da parte dos Estados Unidos. E se, como ja foi sugerido, os inimigos centrais
sao a China e a Russia, a Coreia do Norte e o Irdo sdo “atores regionais” a procura
de armas que “mudem as regras do jogo”, enquanto destabilizam as regides onde se
encontram. Até agora — e no documento — fala-se vagamente de diplomacia, mais ainda
sem grandes considera¢Oes estratégicas (Biden, 2021b, p. 10).

Nio ¢ absolutamente claro se esta dimensio competitiva ¢ defensiva ou ofensiva
— provavelmente serd uma mistura das duas. Alguns discursos e documentos usam a
palavra “contencio” e outros “dissuasdo”, que ¢ uma espécie de conten¢dao mais dura
e interventiva. Sabe-se que os instrumentos privilegiados sio a diplomacia, numa
versio dura, o desenvolvimento, na senda da distribuicio de bens comuns, e as politicas
economicas. O uso da forga é possivel, mas sempre como “dltimo recurso” e de forma
cirdrgica — o uso de drones nao parece estar fora de questdo — para evitar “forever wars’
(Biden, 2021b, p. 14 e 15). As cinco condi¢des necessarias para o uso da forca sao: (1)
objetivos e missdo claros e atingfveis; (2) a forca tem de estar em consonancia com os
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recursos apropriados e integrada numa estratégia; (3) tem de estar em consonancia com
os valores americanos; (4) tem de ter o consentimento informado a populacio americana;
e (5) o apoio dos aliados e parceiros regionais. Uma espécie de Doutrina Powell 2.0".

Falta acrescentar uma quinta ideia final, a que ja nos referimos rapidamente, e que nao
costuma figurar nestes documentos estratégicos, mas que se justifica pelo atual estado de
polariza¢do norte-americano. Biden considera que as democracias do mundo, incluindo a
norte-americana, estao debaixo de fogo (Biden, 2021b, p. 7). “Os Estados Unidos tém de
liderar pelo poder do exemplo o que requer um dificil trabalho doméstico”, algo que passa
por fortificar os pilares fundadores da democracia americana, lidar com o racismo sistémico,
combater as desigualdades sociais e cumprir a promessa de que os Estados Unidos sao uma
nagio de imigrantes. Biden esta consciente que o fracasso americano nesta tarefa tendera a
enfraquecer o prestigio norte-americano e comprometer a sua ideia de lideranca do mundo
livre. Dai que seja de esperar que a politica externa e interna se interligue de uma nova
forma — a retirada do Afeganistdo ¢ exemplo disso — e que a China seja cada vez mais usada
como “inimigo unificador” de americanos de ambos os lados da barricada.

Conclusao

Como vimos na primeira seccao deste capitulo, a politica externa norte-americana,
bem como as diversas estratégias de seguranca nacional, tém sofrido grandes reviravoltas
por razoes endogenas (ideoldgicas) e exégenas — acontecimentos externos e mudangas
na configuracio do poder internacional.

Depois do 11 de Setembro, George W. Bush, sob influéncia do neoconservadorismo,
adota a estratégia da “preempcdo” em que a soberania dos Estados passa a estar
condicionada ao seu comportamento internacional, deixando os Estados Unidos
debilitados por duas guerras abertas e com o prestigio de hegemonia benigna seriamente
abalado.

Obama tenta corrigir a estratégia Bush com trés estratégias complementares: o
retraimento, o rebalanceamento para a Asia e a acomodacio das poténcias democraticas
emergentes. Apesar dos esforcos do presidente, mais uma vez fatores exdgenos — as
Primaveras Arabes — impedem-no de implementar estas politicas de forma consequente.
Mais a mais, Obama depara-se com um cenario de transi¢cio da unipolaridade para a
transicdo de poder sem meios nem preparacao. De forma a que a sua politica externa
acaba por ser muito insipiente relativamente a questdes mais sistémicas. Ao remeter
as decisGes mais importantes para questdes regionais ou para a correcio de erros do
passado, Obama ¢ um presidente sem grande marca na politica externa.

1 A Doutrina Powell original — relacionada com a Guerra do Iraque de 1991 — néo fazia referéncia a opiniao
publica. Mais, os meios convencionais e a tecnologia, a época, eram muito menos sofisticados. Basta
lembrarmo-nos que nio existiam drones, o instrumento mais utilizado pela administragio Obama para
fazer uso da for¢a militar.
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Ja as mudancas levadas a cabo por Donald Trump tém um caracter essencialmente
enddgeno. O anterior presidente deixa duas herancas fundamentais: o abandono do
liberalismo internacionalista e do papel de lideranca internacional dos EUA — e dos aliados
democriticos — e a securitizagao da China como o rival por exceléncia dos Estados Unidos.
Para combaté-la, Trump desencadeia uma guerra de transi¢do de poder, essencialmente
uniliteral, com base numa estratégia a que chama realismo com principios. Um nome
enganador, que ¢ esclarecido anteriormente: a estratégia ¢ ofensiva e concentrada nos fins
e nao nos meios. Trump volta a estratégia de primazia, na qual a América é o primeiro
e Gnico protagonista. As parcerias no Médio Oriente e no Indo-Pacifico sio meramente
instrumentais e subservientes do eixo central EUA-China que ocupa a posi¢ao principal
nas preocupagdes norte-americanas.

O que Biden vem oferecer neste documento interino nido ¢ bem uma estratégia,
mas uma visao do papel dos Estados Unidos num sistema internacional em transicdo
de poder. Biden quer que Washington seja o “lider do mundo livre” coadjuvado por um
conjunto de aliados democraticos espalhados pelo globo, sendo os mais importantes os
asiaticos — na contengdo de China — e os europeus — na conquista da legitimidade liberal.

Biden divide 0 mundo entre democracias e autocracias em competi¢io pelo modelo
de ordem internacional, em competi¢io pelas regras pelas quais os Estados se vao reger
daqui para a frente. Reconhecendo o momento fragil pelo qual os Estados liberais
estdo a passar, oferece uma moldura para o amadurecimento interno das democracias
— incluindo a norte-americana — e para a sua organiza¢ao externa no combate a China,
a Russia e a marcha das autocracias que ameaca transformar o sistema internacional
na direcdo contraria aos interesses norte americanos. E, do meu ponto de vista, aos
interesses europeus.

Resta uma nota final: de Barack Obama a Joe Biden ha uma continuidade assinalavel.
A politica externa norte americana voltou-se para Oriente, nomeadamente para o Indo-
-Pacifico. E essa posi¢do tem sido sucessivamente escalada. O primeiro passo foi o andincio
do “pivot asiatico”, que pretendia essencialmente travar a China através de um tratado de
comércio livre que exclufa Pequim. Trump, mais duro, securitizou Pequim como o principal
inimigo dos Estados Unidos movendo-lhe uma guerra comercial e tecnoldgica e alterando
o paradigma de seguranca naquela regido. Ja Joe Biden nio altera significativamente a
estratégia do seu predecessor, mas reforca o quadro de seguranca e enquadra a China num
plano mais vasto, em que o que esta em questio ¢ a sobrevivéncia da democracia enquanto
regime hegemonico. Se as descontinuidades na politica externa norte-americana dos
ultimos vinte anos sio inimeras, desde que a prioridade “China” foi inscrita na estratégia
de Washington, ela apenas endureceu, e tudo indica que veio para ficar.

IDN CADERNOS 27




Bibliografia

Bacevich, A. J., 2003. American Empire: The Realities and Consequences of U.S. Diplomacy.
5% ed. Cambridge: Harvard University Press.

Biden, J. R., 2020. Why America Must Lead Again: Rescuing U.S. Foreign Policy After
Trump. Foreign Affairs [em linha], marco/abril. Disponivel em: <https://www.
foreignaffairs.com/articles/united-states/2020-01-23 /why-america-must-lead-
again> [acedido a 24 de marco de 2021].

Biden, J. R., 2021a. Remarks by President Biden on America’s Place in the World. The
W hite House [em linha], as 2:45 PM EST, de 4 de fevereiro. Disponivel em: <https://
www.whitchouse.gov/briefing-room/speeches-remarks/2021/02/04/remarks-
by-president-biden-on-americas-place-in-the-wotld/> [acedido a 6 de fevereiro de
2021].

Biden, J. R., 2021b. Interimt National Security Strategic Guidance. The White House, margo.
[online] Disponivel em: <https://wwwwhitchouse.gov/wp-content/uploads/
2021/03/NSC-1v2.pdf> [Acedido a 21 Agosto 2021].

Biden, J. R., 2021. Transcript of Biden’s Speech on the U.S. Withdrawal of Afghanistan.
The New York Times [em linha)]. Disponivel em: <https://www.nytimes.
com/2021/08/31/us/politics/ transctipt-biden-speech-afghanistan.html> [Acedido
a 1 de setembro de 2021].

Bush, G. W, 2002a. President Delivers the State of the Union Address. The White House
[em linha], a5 9:15 PM EST, de 29 de janeiro. Disponivel em: <https://georgewbush-
whitehouse.archives.gov/news/releases/2002/01/20020129-11.html> [Acedido a
16 de agosto de 2021].

Bush, G. W., 2002b. The National Security Strategy of the United States of America. The White
House, setembro. [em linha] Disponivel em: <https://georgewbush-whitehouse.
archives.gov/nsc/nss/2002/> [Acedido a 16 de agosto de 2021].

Daalder, 1. e Lindsay, J., 2003. Awmerica Unbound: The bush Revolution in Foreign Policy. 1 ed.
Washington D.C.: Brooking Institution.

Daalder, 1. e Lindsay, J., 2018. Empty Throne: America’s Abdication of Global 1eadership. 1%
ed. New York: Public Affairs.

Deudney, D. e Ikenberry, G. ], 2021. The Intellectual Foundations of the Biden
Revolution. Foreign Policy [em linha], as 1:31 PM, de 1 de julho. Disponivel em:
<https://foreignpolicy.com/2021/07/02/biden-revolution-roosevelt-tradition-us-
foreign-policy-school-international-relations-interdependence/> [Acedido a 22 de
agosto de 2021].

Dueck, C., 2015. The Obama Doctrine: American Grand Strategy Today. 1* ed. Oxford: Oxford
University Press.

28  DOCUMENTOS ESTRATEGICOS DE SEGURANGA E DEFESA




Gaddis, J. L., 2005. Surprise, Security and the American Experience. 2 ed. Cambridge: Harvard
University Press.

Goldberg, J., 2016. The Obama Doctrine: The U.S. President Talks through his hardest
decisions about America’s rolein the world. TheA#lantic[emlinha],abril. Disponivel em:
<https://www.theatlantic.com/magazine/archive/2016/04/the-obama-doctrine/
471525/> [Acedido a 22 de agosto de 2021].

Ignatius, D., 2011. Obama’s speech offers clarity on Libya policy. The Washington Post [em
linha], 28 de marco. Disponivel em: <https://www.washingtonpost.com/opinions/
obama-speech-offers-clarity-on-libya-policy/2011/03 /28 / AF8Ud8qB_story.html>
[Acedido a 22 de agosto de 2021].

Ikenberry, G. J., 2011. Liberal Leviathan: The Origins, Crisis, and Transformation of the American
World Order. 1° ed. Princeton: Princeton University Press.

MacDonald, P. K. e Parent, J. M., 2018. Twilight of Titans: Great Power Decline and
Retrenchment. Ithaca: Cornell University Press.

Mead, W. R., 2002. Special Providence: American Foreign Policy and How it Changed the World.
27 ed. New York: Routledge.

Morteira de Sa, T. e Soller, D., 2018. Donald Trump: O Método no Cavs. Lisboa: Leya.

Obama, B., 2015. National Security Strategy. The White House, fevereiro. [em linha]
Disponivel em: <https://obamawhitehouse.archives.gov/sites/default/files/docs/
2015_national_security_strategy_2.pdf> [Acedido a 9 Agosto 2021].

Paul, T. V., 2016. The Accommodation of Rising Powers in World Politics. Em T. V.
Paul (Ed.), Accommodating Rising Powers: Past, Present and Future (pp. 3-32). Cambridge:
Cambridge University Press.

Rice, C., 2000. Campaign 2000: Promoting the national interest. Forejon Affairs, 79(1),
pp. 45-62.

Sestanovich, S., 2014. Maximalist: America in the World from Truman to Obama. 1** ed. New
York: Alfred A. Knopf.

Siebold, S., Holland, S. e Emmott, R., 2021. NATO adopts tough line at Biden’s debut
summit with alliance. Reuters [em linha|, as 10:10 PM WEST, de 14 de junho.
Disponivel em <https://www.reuters.com/wotld/europe/nato-welcomes-biden-
pivotal-post-trump-summit-2021-06-14/> [Acedido a 27 de Agosto de 2021].

Soller, D., 2021. A Sintese Biden: Uma Ordem Liberal para um Sistema em Transi¢ao de
Poder. Relagoes Internacionais, 69, pp. 5-33.

Trump, D. J., 2017. National Security Strategy of the United States of America. The White
House, dezembro. [em linha] Disponivel em: <https://trumpwhitehouse.archives.
gov/wp-content/uploads/2017/12/NSS-Final-12-18-2017-0905.pdf> [Acedido a
23 Agosto 2021].

IDN CADERNOS 29







Espanha
Estrategia de Accion Exterior 2021-2024

Diogo Noivo

Introducao

A Estratégia de Acao Exterior de Espanba 2021-2024, a segunda a entrar em vigor até
a data, constitui o conjunto ordenado das linhas de atua¢do internacional dos 6rgaos
constitucionais, das administragdes publicas e dos demais organismos, entidades e
institui¢Ses delas dependentes. Mais do que reiterar a centralidade dos eixos tradicionais de
Politica Externa de Espanha — Europa, América Latina, Mediterraneo/Magtebe e relagoes
transatlinticas —, especifica quatro linhas de agao: (i) Direitos Humanos, democracia,
seguranga, feminismo e diversidade; (i) economia e sociedade integrada, justa e equitativa;
(iii) planeta mais sustentavel, resistente, habitavel e verde; (iv) reforcar a integragio
regional e o multilateralismo. Com exequibilidade e preméncia variaveis, estas linhas de
acdo refletem preocupacGes internacionais, mas também agendas politicas internas.

Este capitulo comega por enquadrar a Acdo Exterior de Espanha no ambito geral da
Politica Externa para depois fazer uma breve resenha da primeira estratégia e, em seguida,
analisar em detalhe a estratégia definida para o quadriénio 2021-2024. Dada a importincia
da Unido Europeia (UE) e de Africa para Espanha, o texto examina ainda os interesses
e as principais linhas de atuacdo do pafs nestes dois contextos regionais. Por ultimo,
Ceuta, Melilha e Gibraltar, territérios com um historico contencioso e com relevancia
para as politicas interna e externa de Espanha, sdo abordados a luz da Estratégia de A¢do
Exterior 2021-2024.

A Estratégia de Agao Exterior de Espanha

A Estratégia de Agdo Exterior de Espanba é elaborada e aprovada nos termos da Lei
2/2014, que determina e regula os instrumentos, objetivos e intervenientes da Acio e
do Servico Exterior do Estado. Lé-se no n.° 4 do artigo 35.° desta lei que a Estratégia
de A¢do Exterior se aprova “por acordo do Conselho de Ministros, sob iniciativa do
Ministério dos Assuntos Exteriores e da Cooperag¢do, com relatério prévio do Conselho
de Politica Externa, e terd uma vigéncia de quatro anos”. Inclui também contributos
de todos os 6rgiaos contemplados na Constitui¢do, bem como das Comunidades e
Cidades Auténomas, devidamente coordenados pelo Ministério de Assuntos Exteriores.
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Portanto, trata-se de um documento de Estado, com natureza estratégica e periodicidade
regular, cuja existéncia, objetivos e termos estao definidos por lei. Também nos termos
da Lei 2/2014, a execuc¢io da Estratégia serd submetida a avaliagdes que constario nos
Relatérios Anuais de Agao Exterior.
De resto, este diploma legal estabelece no artigo 1 importantes diferengas conceptuais
entre Politica Externa, A¢ao Exterior do Estado e Servico Exterior do Estado, a saber:
¢ Politica Externa: conjunto de decisbes e agdes do governo nas suas relacoes com
outros atores do quadro internacional, com o objetivo de definir, promover,
desenvolver e defender os interesses de Espanha no extetior;
* Acao Exterior do Estado: o conjunto ordenado das atuacoes dos 6rgaos
constitucionais, das administracbes publicas e dos organismos, entidades
e instituicoes delas dependentes levam a cabo no exterior no exercicio
das respetivas competéncias, desenvolvidas de acordo com os principios
estabelecidos na Lei 2/2014 e observando as diretrizes, fins e objetivos
estabelecidos pelo governo no exercicio das suas competéncias de dire¢io da
Politica Externa;
¢ Servico Exterior do Estado: 6rgaos, unidades administrativas e meios humanos
e materiais que, sob dire¢do do governo, executam e desenvolvem a Politica
Externa e a A¢ao Exterior deste, sem prejuizo das competéncias dos varios
departamentos governamentais.

A estratégia incide entdo sobre o segundo conceito, isto €, a atuagdo do Estado
no exterior em cumprimento da Politica Externa definida pelo executivo. Contém a
expressao organizada, sectorial e geografica das prioridades e objetivos de médio prazo,
e contempla o conjunto de atos dos 6rgaos, organismos e entidades publicas no exterior,
dotando-as de coeréncia interna.

Antecedentes

A primeira Estratégia de Acao Exterior, destinada ao quadriénio 2015-2018, procurou
sintetizar e organizar a projecao de poder e influéncia do pafs no mundo. Comeca por
afirmar que desde a aprovacio da Constitui¢io de 1978, Espanha procurou reencontrar-
se com a Europa e recuperar o seu lugar na Comunidade Internacional, referéncia
evidente a superagdo do perfodo de quase isolamento externo vivido durante a vigéncia
do regime autoritario liderado por Francisco Franco (Powell, 2001). Porventura mais
significativo e especifico, nessa mesma reflexao inicial do documento faz-se mengao ao
aforismo de José Ortega y Gasset segundo o qual Espanha é o problema e a Europa a
solugio, pondo em evidéncia o papel crucial desempenhado pela adesdo as comunidades
na consolidagiao da democracia espanhola.

Mais do que especificar acdes concretas, esta primeira estratégia consistiu “num
universo de ideias e convicgdes, um quadro geral de referéncia que deve guiar a tomada
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de decisbes” (Gobierno de Espafia, 2014, p. 9). A UE constitui, de facto, o alicerce da
forma como se entende a atuacdo externa do pafs, norteando valores e campos de a¢io,
muito embora esta centralidade redunde em certo paradoxo: dada a completa integragio,
a UE como eixo de politica externa esgotou-se, sendo necessario procurar e desenvolver
outros espag¢os de atuagdo. Assim, além da Furopa, destacam-se os outros trés pilares
tradicionais da politica externa espanhola: América Latina, Mediterrineo/Magrebe e
relacoes transatlanticas.

Esta primeira estratégia teve como mote a crise financeira de 2008, em particular
a forma como colocou em evidéncia a internacionalizagdo do quadro econémico e
financeiro de Espanha e, por conseguinte, a perda de competitividade das empresas
espanholas e os danos causados na reputacio além-fronteiras.

Estratégia de Agao Exterior: Diagnéstico e Eixos de Atuagio

Antes de estabelecer as linhas elementares, os principios e os instrumentos
que norteardo a a¢do exterior do pafs no quadriénio 2021-2024, a estratégia giza um
diagnodstico que identifica quatro grandes fraturas politicas no mundo. Primeiro, uma
fratura socioeconémica, situada na crescente concentracio de riqueza e consequentes
desigualdades sociais. Segundo, uma fratura ecoldgica, climatica, demografica e de
biodiversidade, que o documento situa num conflito entre a busca de bem-estar
humano e os efeitos ambientais que ele provoca. Terceiro, uma fratura tecnoldgica,
que o documento descreve como “vertiginosa”, e que, 1é-se, acentua as brechas de
desenvolvimento entre economias, paises, regides e grupos sociais. Por ultimo, a fratura
politica, ou de governanga, resultante da perda de confianga nas institui¢cGes por parte dos
cidadios (Gobierno de Espana, 2021, p. 7).

Neste contexto, que a Estratégia define como volatil e fragmentado, tendem a aparecer
dois movimentos de resposta. Um movimento centrifugo, de desunido, marcado pela
ascensdo dos populismos e dos nacionalismos; e um movimento centripeto, assente em
respostas inclusivas e multilaterais a desafios comuns. Naturalmente, Espanha insere-se
neste ultimo através de agdo propria, mas também mediante a pertenga as instituicoes
comunitarias europeias, eixo estruturante de politica externa espanhola que comecou a ser
desenvolvido ainda durante a vigéncia do regime autoritario de Francisco Franco e que, a
partir da década de 1970, se tornou essencial nos processos de transi¢ao e consolidagio
democraticos do pafs (Gillespie ez al, 1995; Powell, 2001). Ha, assim, a afirmacao de uma
forte voca¢iao multilateral e europefsta.

A estas quatro fraturas, a estratégia responde com quatro eixos de agao: (i) Direitos
Humanos, democracia, seguranga, feminismo e diversidade; (ii) economia e sociedade
integrada, justa e equitativa; (iii) planeta mais sustentavel, resistente, habitavel e verde; (iv)
reforcar a integracao regional e o multilateralismo. Estes serdo os eixos de atuagdo nos
quatro pilares tradicionais da Politica Externa espanhola, descritos como “prioridades
especificas de caracter geografico”.
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Direitos Humanos, Democracia, Seguranga, Feminismo e Diversidade

Neste eixo, o angulo inovador estd na aposta em feminismo e diversidade, em
particular na “abordagem de género a todos os ambitos da acdo exterior” e a promog¢ao
de direitos “LGTBI e de todos os coletivos desfavorecidos ou discriminados” (Gobierno
de Espafia, 2021, p. 100).

No fundo, mais do que uma linha de atuagdo internacional com propésito e metas
proprias, constitui a projecio exterior de medidas de politica interna. As politicas publicas
comummente designadas de igualdade de género e diversidade tornaram-se centrais em
Espanha durante o primeiro mandado de José Luis Rodriguez Zapatero como presidente
de governo (2004-2008), do Partido Socialista Operario Espanhol (PSOE), em particular
com a lei sobre violéncia de género de 2004 ¢ a lei de igualdade de género em 2007.
Foram igualmente sintomaticas desta agenda a nomeagdo em 2004 de Marfa Teresa
Fernandez de la Vega para a vice-presidéncia de governo, a primeira mulher a exercer o
cargo, ¢ a tutela feminina em pastas governamentais vistas como exclusivas de homens,
como sucedeu com a nomeacdo de Carme Chacon para o Ministério da Defesa em 2011,
também a primeira mulher a exercer tais funcoes.

Muito embora este impeto transformador da politica e da sociedade esmorecesse no
segundo mandato (2008-2011) e as medidas aprovadas fossem por vezes incapazes de
transcender o seu caracter simbodlico, é certo que os primeiros anos de Zapatero no poder
colocaram Espanha na vanguarda da igualdade de género na Europa.

Neste e noutros dominios, como o da politica territorial ou das autonomias, o
governo em fungoes, chefiado por Pedro Sanchez, também do PSOE, dé seguimento ao
legado dito “progressista” de Zapatero.

Economia e Sociedade Global Integrada, Justa e Equitativa

O Executivo espanhol mantém o compromisso de alocar 0,5% do PIB a ajuda
externa até ao final da vigéncia da Estratégia. Prevé ainda aprovar uma nova Lei de
Cooperagio Internacional para o Desenvolvimento Sustentavel e introduzir reformas na
Agéncia Espanhola de Cooperagao Internacional.

Sob o mote de propor “um novo contrato social e intergeracional” assente num
“modelo econémico mais resistente ¢ equitativo”, a estratégia propde-se a dar maior
protagonismo aos debates demograficos e migratérios (Gobierno de Espafia 2021, pp.
50 e 107). Espanha ¢ um dos Estados europeus mais expostos as pressoes migratorias
e, como tal, deseja “participar ativamente na definicio de uma futura estratégia europeia
para o desafio demografico” e promover “um Pacto Europeu de Migragao e Asilo e uma
gestao integral das fronteiras externas da UE baseada na aplicagdo do acervo de Schengen”
(Gobierno de Espafa, 2021, p. 55). Parte importante destes objetivos tem em mente o
sul da bacia mediterranica, onde Espanha encontra os seus maiores desafios. A crise
migratéria vivida em Ceuta em maio de 2021 — na verdade, uma retaliagdio marroquina
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pelo facto de Espanha ter acolhido o lider da Frente Polisario para tratamentos médicos —
oferece um exemplo pratico e recente da urgéncia sentida por Madrid em criar respostas
comuns no quadro da UE.

Em sintese, Espanha deseja ‘europeizar’ o problema agudo das migracoes, vinculando
o conjunto da UE a uma solu¢io cujos termos se definam de acordo com as necessidades
do sul do continente.

Planeta Mais Sustentavel, Resistente, Habitavel e Verde

Neste eixo, a Estratégia espelha os objetivos europeus de transicao energética e de
mobilidade, plenamente inscritos no programa e na a¢ao do governo de Espanha dentro
de fronteiras. Advoga-se a diplomacia climatica, bem como o avanco na descarbonizacio
da economia no horizonte definido pela UE de 2050. Desta forma, Espanha afirma
querer assumir um papel preponderante nos esforcos globais para refor¢ar a governanga
do meio-ambiente, nomeadamente em matéria de seguranca humana e satde puiblica.
Pretende fazé-lo através do exemplo, tornando Espanha uma referéncia em producio,
logistica e transportes ecologicos — por outras palavras, usar o modelo econémico
sustentavel interno como um instrumento de soff power no exterior.

Verifica-se aqui o reflexo do compromisso férreo assumido pelo Executivo de Pedro
Sanchez com a Agenda 2030, nomeadamente com os 17 objetivos de desenvolvimento
sustentavel, cuja forma de cumprimento e metas estio definidas num plano de a¢do
auténomo, de ambito nacional e externo, aprovado em Conselho de Ministros a 29 de
junho de 2018. Trata-se de uma peca central da agdo governativa, com planeamento
e monitoriza¢do de resultados em grande medida subordinados ao Alto Comissariado
para a Agenda 2030, colocado na dependéncia direta da Presidéncia do Governo. Assim,
sem prejuizo de se reconhecer o caracter e ambito internacionais da Agenda 2030, a sua
presenca na Estratégia de Acao Exterior de Espanba 2021-2024 resulta mais de empenho
governativo com politicas internas e menos em metas tangiveis com relevo para a Politica
Externa do pais.

Reforgar a Integragdo Regional e o Multilateralismo

A abordagem multilateral esta ha muito inscrita na identidade da Politica e da A¢ao
Exterior de Espanha, embora a esséncia deste eixo se deva em boa parte a alteracio de
contexto nos Estados Unidos da América, em particular ao fim da Administracio Trump
e a entrada em fungdes da Administragdo Biden. O governo Sanchez entende que a
nova Administracio ¢ mais favoravel a um novo impeto na abordagem multilateral e, em
simultaneo, permite remendar a relacio bilateral transatlantica, pilar da Politica Externa
espanhola que, tal como o europeu, germinou ainda durante o consulado franquista.
Novamente, impde-se um regresso aos anos 2004-2008: pouco apds ser investido
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presidente do governo, Zapatero ordenou a retirada unilateral de tropas espanholas do
Iraque por discordar da operacio militar e por lhe atribuir a causa dos atentados jihadistas
de 11 de Marco de 2004, em Madrid'. A relagio entre Washington e Madrid ressentiu-se
e o executivo seguinte, do Partido Popular, chefiado por Mariano Rajoy, ainda que
tivesse remendado as tensoes bilaterais, dedicou-se sobretudo a temas prementes de
agenda interna — crise financeira de 2008, agitacio social, desafio de novos partidos ao
tradicional bipartidarismo, dissolu¢io da organizacio terrorista Euskadi ta Askatasuna
(ETA), entre outros.

Nao obstante as inteng¢des do atual executivo espanhol, Washington fica por ora
aquém das expectativas: Biden nio tem acolhido as iniciativas de reunides de alto nivel
com Sanchez, causando até alguns embaracos ao chefe do governo espanhol; a retirada
de forcas americanas do Afeganistdo sem concertacio prévia com os demais pafses com
tropas no terreno colide com as esperancgas de multilateralismo reforcado; e o “apoio
aos processos de democratizagdo”, expresso no primeiro eixo da Estratégia de Acdo
Exterior, também ndo encontra bom auguro nessa mesma retirada do Afeganistao.

De referir ainda a reafirmacdo do compromisso com a Organiza¢io do Tratado
do Atlantico Norte (OTAN-NATO), descrita como “ator central na defesa coletiva
europeia”, acrescentando o empenho de Madrid na sua revisio estratégica (Gobierno
de Espafa, 2021, pp. 41-43). O novo conceito estratégico, que substituird o aprovado
em 2010 em Lisboa, sera adotado na Cimeira de 2022, que se realizara em Madrid, por
ocasiao do 40.° aniversario da adesdo de Espanha. Também aqui se pretende um reforco
das relagoes com os EUA, pois a NATO ¢ discutida no documento como plataforma
para estreitar lagos bilaterais e para enfrentar desafios comuns as alteragGes climaticas.

Mais Europa e Maior Protagonismo Internacional

Subjacentea todaa estratégia estaaintengdo de maior envolvimento com as institui¢oes
europeias, apostando nas suas valéncias presentes ¢ ajudando a definir os seus termos
futuros. Como ja referido, a Europa ¢ um dos pilares tradicionais da Politica Externa
espanhola, tendo desempenhado uma fungao crucial na estabilizagdo e consolidagio da
democracia no pais. E apresentada no documento como “um prolongamento natural do
nosso pafs e da sua politica” (Gobierno de Espafa, 2021, p. 34).

O Brexit ¢ entendido como uma oportunidade para assumir fungoes de lideranga no
espago comunitario com vista a criar uma “Europa mais global” numa senda federalista
— modelo caro ao PSOE nio apenas para a Europa, mas também para a organizacdo
territorial de Espanha.

1 Esta hoje demonstrado que os referidos atentados nao tiveram qualquer relagao com a intervenc¢ao militar
no Iraque. Ver Fernando (2010) e Reinares (2014).
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A relevancia da Europa encontra-se também num propésito mais amplo, descrito
como “a crescente importancia da dimensio internacional da atuagao do Estado para
o projeto-pais” (Gobierno de Espafia, 2021, p. 12). O impeto independentista cataldo,
cujos efeitos mais mediaticos se sentem desde o suposto referendo de 2017, passou
em grande medida pela agdo exterior. Através de representagdes proto-diplomaticas da
Generalitat — governo autonémico da Catalunha —, o nacionalismo separatista difundiu
mensagens que afetam a credibilidade de Espanha no estrangeiro, com o intuito de obter
no exterior o respaldo de que carece na Catalunha e no resto do pais. A Estratégia de
Agdo Exterior 2021-204 ecoa esta preocupagio com a imagem internacional de Espanha,
assumindo implicitamente o éxito das campanhas de comunicac¢io propagandistica do
separatismo. Assim, ndo ¢ por acaso que constam na Hstratégia os diferentes lugares
ocupados por Espanha em rankings internacionais como o Democracy Report 2020
(V-Dem Institute), o Democracy Index 2020 (The Economist Intelligence Unit), o Global
State of Democracy 2019 IDEA), o Rule of Law 2020 (World Justice Project), entre outros
(Gobierno de Espafia 2021, pp. 28-29), mostrando que as posi¢des cimeiras ocupadas
desmentem as teses de opressio e de atropelo do Estado de Diteito propaladas pelo
nacionalismo catalao.

Africa

Em 2019, Espanha aprovou o I1I Plano Africa, documento estratégico de referéncia
para a politica externa do pafs. Josep Borrell, entio ministro dos Assuntos Exteriores,
atual Alto Representante da UE para os Negocios Estrangeiros e a Politica de Seguranca,
apresentou Espanha como o pafs mais indicado para liderar a aproximacdo da UE a
Africa. Parte do seu territorio e populacio estio no continente africano e, sobretudo, o seu
“interesse nacional imediato” depende de Africa — mencio implicita a pressio migratoria,
a ameagas a seguranca nacional e ao potencial de exportagdes. De resto, estipulam-se
quatro objetivos estratégicos: paz e seguranga; desenvolvimento sustentavel, crescimento
economico inclusivo e resiliente; institucionalidade; mobilidade ordenada, regular e
segura. No entanto, reconheceu-se que o cumprimento destes designios estratégicos nao
passa apenas pelo Executivo de turno, que carecera sempre dos recursos necessarios, mas
também pelo empenho de empresas, ONG e universidades (Gobierno de Espafia, 2019).

Ja em 2021, o executivo espanhol avancou com o Foco Africa 2023, programa que
materializa o III Plano Africa em medidas e linhas de acio a implementar durante a
presente legislatura. Este documento articula os quatro objetivos estratégicos do 111
Plano Africa em sete prioridades que apresentam Espanha como parceiro dos Estados
africanos: (i) parceiros para a paz e seguranga; (ii) parceiros para o desenvolvimento de
economias sustentaveis, justas e inclusivas, a integragao regional africana e a luta contra
as alteracoes climaticas; (iii) parceiros para promover o comércio e a presenca empresarial
¢ o investimento espanh6is em Africa; (iv) parceiros para o fortalecimento dos servicos
publicos globais — saude, 4gua e saneamento; (v) patrceiros na a¢io humanitaria; (vi)
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parceiros na promogao da igualdade de género e para o empoderamento de mulheres e
meninas; (vii) parceiros para a gestio da migracdo e da mobilidade — colaboracio contra
as migracoes irregulares ¢ as redes de trafico de seres humanos e para o fomento das
migragoes ordenadas, legais e seguras (Gobierno de Espafia, 2021).

Vistos no seu conjunto, dos dois documentos estratégicos percebe-se que Espanha
encara Africa como um desafio, sobretudo em matéria de migragdes irregulares e ameagas
a seguranca. Igualmente claros sio os pressupostos que norteiam a politica externa:
primeiro, a melhoria de condi¢des de vida — infraestruturas, institui¢oes, economia,
saude, seguranca — ¢ condicdao imprescindivel para mitigar a pressio migratoria e os
problemas de seguranca; segundo, dadas as limitacdes do Estado e os equilibrios de
poder no continente, Espanha apresenta-se como um parceiro, evitando a todo o custo
qualquer formulagdo que possa ser entendida como impositiva ou paternalista; terceiro,
as empresas sao apresentadas como um agente central de politica externa, que importa
articular com o Estado.

Sem surpresa, a Estratégia de Ac¢do Exterior 2021-2024 insiste nestes objetivos
e pressupostos, muito embora acentue as diferencas entre Norte de Africa e Africa
Subsariana. Espanha ¢ mais perentéria no seu posicionamento em relacio ao Magrebe,
onde enfatiza as dimensoes de seguranca e migratoria, além de salientar a importancia da
regiao enquanto fornecedor de hidrocarbonetos. Aposta também nas relagGes bilaterais e
no aprofundamento do papel desempenhado pela Politica Europeia de Vizinhanga para,
a um s6 tempo, ‘europeizar’ os desafios que o Magrebe representa para Espanha e obter
maior apoio e investimento para iniciativas de desenvolvimento local. J4 quanto a Africa
Subsariana o tom ¢ de parceria e cooperagdo, de maior aposta na integracio regional ¢
no multilateralismo, um contexto descrito como “paradigma de desafio-oportunidade”
muito centrado em linhas de atuagao cuja principal razao resulta das migracGes irregulares.

Ceuta, Melilha e Gibraltar

Embora Ceuta e Melilha ndo constem na Estratégia de A¢ao Exterior 2021-2024,
pois sdo parte integrante do territério nacional, estdo implicitas em varios pontos, vetores
e eixos. Como referido anteriormente, Espanha vé a UE como “um prolongamento
natural do nosso pafs e da sua politica”, o que se reveste de especial importancia no
caso dos dois territorios situados no Norte de Africa. Dito de outra forma, para Madrid
as ameagas ¢ desafios sofridos por Espanha em Ceuta e Melilha sao ameagas e desafios
sofridos pela Europa.

Este posicionamento foi por demais evidente na crise migratéria de maio de 2021,
quando Marrocos abriu as fronteiras, permitindo a passagem a milhares migrantes de
forma descontrolada para Ceuta, em retaliagao pelo facto de Espanha ter acolhido Brahim
Ghali, lider da Frente Polisario, para tratamentos médicos num hospital em La Rioja. O
governo espanhol enquadrou a crise no espaco europeu desde o primeiro momento,
deixando claro que a fronteira em apreco nao era apenas entre Espanha e Marrocos,
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mas uma fronteira externa da UE. Pedro Sanchez e o Ministério de Assuntos Exteriores
foram céleres a explicar as instituicGes comunitarias que as migra¢Ges irregulares niao
sdo um problema de um Estado-Membro, mas do conjunto da UE, e que o sucedido
poria em causa a coopera¢do com Marrocos em matéria de combate as migracGes, ao
terrorismo e ao narcotrafico. Como resultado, Espanha recebeu declaragbes firmes e
publicas de conforto por parte do Presidente do Conselho Europeu, do Presidente do
Parlamento Europeu, da Comissaria Europeia para os Assuntos Internos, da Frontex,
entre outros.

Ainda que Gibraltar se revista de caracteristicas politicas, juridicas e historicas
diferentes das verificadas em Ceuta ¢ Melilha, a abordagem ¢ em tudo semelhante:
transferir a gestdo politica deste imbroglio diplomatico para a esfera europeia. Apenas
mencionada em duas paginas, a pequena peninsula ¢ apresentada como “prioridade de
Hspanha no quadro das relagbes exteriores da UE e a luz do Brexit”, reiterando-se a
importancia de que a base de desenvolvimentos futuros seja o acordo celebrado entre
Madrid e Londres a 31 de dezembro de 2020. Em termos praticos e tangiveis, o grande
objetivo consiste na plena integragio de Gibraltar no espaco Schengen, o que dara as
forgas e servicos de seguranca de Espanha poderes reais de controlo de fronteiras ¢
retirard ao Reino Unido qualquer competéncia de facto no territério (Molina 2021).

Conclusao

A Estratégia de Acao Exterior de 2021-2024 nao indicia qualquer afastamento dos
quatro pilares da Politica Externa de Espanha. Mesmo na sua posicao relativa transparece
um quadro de estabilidade, com a FEuropa e o Norte de Africa a assumirem um relevo
— e preméncia — mais salientes. Em particular, a UE permanece central como via para
resolver entraves internos, o que sugete que a ideia de esgotamento referida na estratégia
anterior foi precipitada. Do Norte de Africa a Gibraltar, mas também na Catalunha,
o espaco europeu oferece a Espanha caminhos vidveis para a superagio de desafios
internos e externos. Ja a solidez da relacio transatlantica, ndo obstante definida como
prioritaria, permanece um desafio em aberto.

As grandes inovagdes desta estratégia — as agendas feministas e ambiental — sio mais
um reflexo de um programa governativo interno que se deseja projetar no exterior do
que linhas de atuag¢do das quais se esperam resultados materiais ou efeitos profundos em
matéria de politica externa.

Como documento, a Estratégia de Acio Exterior de 2021-2024 tem o grande mérito
de dar continuidade a uma abordagem sistematica, organizada e atualizada da Politica
Externa espanhola, evitando que a atuagdo internacional do pais se mova pela indoléncia
que nasce da rotina. Salienta-se ainda a importancia de convocar diferentes corpos e
identidades publicas para a feitura do documento, o que lhe da uma dimensio propria de
Estado e informa todos os intervenientes dos objetivos a atingir.
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Franga
Actualisation Stratégique 2021

Licinia Simao

Introducao

A elaboracio de grandes documentos orientadores do planeamento estatal para
a area da seguranca e da defesa deve ser entendida do ponto de vista da criagao e
desenvolvimento do Estado moderno, mas também como um exercicio que antecede
o proéprio Estado e reflete as necessidades do planeamento e condugao da guerra. Ao
Estado passou a competir a responsabilidade pelo aprontamento e manutengdo de
forcas que garantam a defesa do pafs e o exercicio da soberania, incluindo a identificagcdo
e mobilizacdo dos recursos necessarios com a antecedéncia possivel. A estratégia, diz-
se, ¢ a arte de equilibrar objetivos e recursos, pelo que estes documentos assumem essa
prioridade.

Num contexto democratico, onde a comunicagdo publica ¢ da maior importincia
e onde a previsibilidade das relagbes internacionais tem contribuido para a paz e a
estabilidade, as sociedades modernas e contemporaneas, principalmente as do hemisfério
norte, entendem a elaboracdo de documentos estratégicos de seguranca e a defesa como
um exercicio de dialogo entre governos e assembleias legislativas, entre o Estado e a sua
sociedade e entre o Estado e os seus parceiros internacionais. Seja pela necessidade de
assegurar 0s necessarios recursos financeiros, materiais ¢ humanos para a persecucio
da estratégia, seja pela necessidade de comunicar interna e externamente a leitura do
atual contexto e as respostas que melhor se adequam, a elaboracio e divulgacio destes
documentos marca hoje o nosso entendimento sobre as principais ameacas a paz e
seguranga internacionais e as prioridades de acao.

E nio poderia deixar de ser assim com um pafs com a relevancia da Franca. Membro
permanente do Conselho de Seguranca das Nacoes Unidas, poténcia nuclear, a principal
poténcia militar da Unido Europeia e uma das mais relevantes de toda a Europa, a Franca
permanece uma referéncia central para a defesa europeia, para as relacoes transatlanticas
¢ para a seguranca em Africa e no Pacifico. O investimento francés em defesa ¢, desde
a saida do Reino Unido, o mais elevado da Unido Europeia (SIPRI, 2020). Também ao
nivel da defesa europeia, a Franga assume particular responsabilidade, seja ao nivel dos
investimentos e dinamizagao do mercado europeu de defesa, seja na concetualizagao das

ameacas a seguranca europeia e dos meios para as deter.
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Este capitulo analisa o documento francés de atualizacio estratégica (Ministere des
Armées, 2021), adotado em janeiro de 2021, contextualizando-o, debatendo as suas
opgoes ¢ o que clas significam para a Franca e para a defesa europeia, incluindo para a
seguranca e defesa de Portugal.

Contexto

A tomada de posse do Presidente Macron, em maio de 2017 para o seu segundo
mandato, inicia um perfodo de forte adaptacio da politica de seguranca e defesa francesa,
da qual este documento estratégico ¢ parte integrante. Sob a sua lideranca, a Franga
assume-se como um pafs empenhado na concetualiza¢do do novo contexto securitario
europeu e global e na modernizacio e adaptacio das for¢as convencionais para fazer face
a ameagas hibridas, onde se destaca o terrorismo, associado ao autoproclamado Estado
Islamico, a utiliza¢do indevida do ciberespago e a militarizacio do Espaco, entre outras.

A adocio da Revue stratégique de défense et de sécurité nationale (Ministére des Armées,
2017), em junho de 2017, antecede a adogdo da nova Lei de Programacio Militar,
concluida em 2018 ¢ pensada para o periodo 2019-2025 (République Frangaise, 2018).
Este documento orientador da politica de seguranca e defesa francesa identifica ja as
profundas transformacdes do ambiente estratégico que ditam a necessidade de adaptacio
da Franca. Af se assinalam as politicas de uma Russia revisionista e adepta de estratégias
hibridas de interferéncia na vizinhanga este e sul da Unido Europeia. A competicio
estratégica entre poténcias, provocada pela ascensdo da China, e as politicas erraticas
norte-americanas eram também ja espelhadas neste documento, suscitando a necessidade
de a Europa alinhar prioridades neste novo contexto, sob pena de se tornar rapidamente
irrelevante. O terrorismo permanecia como a outra grande ameaca ai identificada e a
adocao da Estratégia Global da UE em 2016 e os passos importantes no desenvolvimento
da defesa europeia, dados pela Unido desde entdo, sao entendidos pela Franga como uma
extensao da sua estratégia nacional (Ministere des Armées, 2017) e fortemente marcados
pelos os seus interesses e prioridades.

Na sua carta de missio, de 28 de junho de 2017, enderecada a ministra das Forcas
Armadas, Florence Patly, Emmanuel Macron assinala a importancia de uma nova Lei de
Programagao Militar que dé resposta as ameagas ¢ desafios que se perspetivam a Franga e
a Europa (Macron, 2017). Vale a pena sublinhar também que a carta do Presidente Macron
realga trés aspetos que devem ser plenamente integrados neste planeamento: a dissuasio
nuclear, a politica europeia e as suas missdes de prevencio e gestao de crises e, por fim, as
questoes relativas a seguranca do territério nacional. A definicio clara de um mandato pelo
presidente francés reveste-se da maior importancia, ja que ela legitima a produ¢ao de um
documento nacional, mobilizador de recursos e, ainda que preparado pelo Ministério das
Forgas Armadas, um documento autorizado a pensar o pafs no seu conjunto.

O relatério que acompanha a Lei de Programacgiao Militar, de 2018, parte da
constatacdo de que “as ameacas e riscos identificados no Livro Branco de 2013 se
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manifestaram mais rapidamente e com uma intensidade mais forte do que antecipado”.
Constata, assim, que “a Franca, envolvida militarmente em varios teatros de crise, estd, a
semelhanga dos seus vizinhos europeus, exposta diretamente a uma instabilidade crescente
do contexto internacional” (Ministere des Armées, 2018, p. 4). O resultado ¢ uma Politica
de Defesa e uma Lei de Programagdo Militar que “favorecem a conducdo de programas
tecnolégicos de armamento complexos, baseados na exceléncia da inovacio e que alargam
as fronteiras do campo de batalha” (Mirikelam, 2019). Assim, a supetioridade tecnologica
e as tecnologias de alto espectro sao consideradas essenciais para responder a adversarios
cada vez mais sofisticados e para manter a coesdo das coligacdes que hoje respondem a
muitas das necessidades da resolu¢ao de conflitos (Karlsrud e Reykers, 2020).

O documento de atualizacdo estratégica, adotado em 2021, justifica-se, assim, por
aquilo que o Presidente Emmanuel Macron refere, no seu discurso a Escola de Guerra, em
fevereiro de 2020, como uma “tripla rutura — estratégica, politico-juridica e tecnologica”.
Segundo Macron (2020), o ambiente estratégico estd em mudanga acelerada, marcada
pela degradagao das condigoes de seguranga, o que requer uma revisao antecipada da
estratégia orientadora da seguranca e defesa francesa. O presidente fala das alteragGes nos
equilibrios de poder existentes, das fragilidades da arquitetura internacional de seguranca
multilateral, da proliferacdo de crises e ameagas em todas as dimensoes da conflitualidade
— de geopolitica, a conflitualidade hibrida e aos conflitos convencionais —, incluindo no
territorio nacional francés. Esta referéncia inclui nao sé os desafios do terrorismo, mas
inclui também as tentativas de interferir na ordem democratica e de manipular a opinido
publica. A pandemia da COVID-19 veio acentuar muitas destas dindmicas, tornando
mais urgente fazer um balanco das licoes aprendidas e adaptando o posicionamento
francés, europeu e — esperariam os franceses — também transatlantico. Por outro lado,
o aprofundar da competi¢ao geopolitica entre os EUA e a China, mas também com a
Russia e algumas poténcias regionais, tornam mais previsivel “uma confronta¢io direta
entre grandes poténcias” (Ministére des Armées, 2021, p. 45).

Para dar resposta a este cendrio, a Franca aposta na modernizacdo das suas forgas
armadas e na atualizacdo estratégica. O investimento francés em defesa representa um
importante motor da economia nacional francesa e europeia. O anuncio de uma nova
Lei de Programacdo Militar, alavancada pelos investimentos europeus de defesa em
preparagiao desde 2016 e que alocaram ao Fundo Europeu de Defesa 7,9 mil milhoes
de euros, s6 pode ter um impacto relevante na recuperagdo econémica europeia ¢ na
afirmacio da Europa globalmente. Vale a pena recordar que a Franga alocou, em 2020,
2,1% do PIB para gastos militares, cerca de 46 mil milhdes de euros, o que equivale a
valores proximos de 2015, ja que desde entdo se verificou uma subida gradual e que, em
2021, se espera que chegue aos 48 mil milhGes de euros (SIPRI, 2020).

A acompanhar a modernizagio dos equipamentos das for¢as armadas francesas
e curopeias, a Franga empenha-se também na atualizagdo estratégica, adaptando as
estruturas das for¢as armadas para responder as novas ameacas ¢ os quadros estratégicos
e normativos para a sua a¢io. Assim, em 2017 ¢ constituido o Comando de Defesa
Cibernética, em 2019 ¢ criado o Comando Espacial e ¢ publicada a Revisio Estratégica
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de Defesa Cibernética e, ja em 2020, ¢ tornada publica a Estratégia de Defesa Espacial.'
Procurando dar resposta as dificuldades de acdo que a inseguranca cibernética pode
causar as for¢as armadas francesas e a Franga no seu conjunto, num contexto de crescente
competicao geopolitica global e regional, a Franca esta também a desenvolver um corpo
doutrinal de Ciberdefesa, incluindo estratégias de guerra informatica defensiva e ofensiva.

Estas inovagdes tém eco, nao apenas na construcdo da defesa europeia, junto das
instituicbes em Bruxelas, mas também em varios paises europeus, incluindo Portugal,
dando expressao a lideranca que a Franga desempenha em matéria de seguranca e defesa.
Estes passos, de modernizacdo de equipamentos e de estruturas, liderando na construgio
de uma narrativa securitaria e de um modelo de defesa que lhe seja adequado, garantem
que a Franga esta na linha da frente na definicao do interesse europeu. Isso mesmo tem
sido visivel nos debates em torno da “autonomia estratégica” da Unido Europeia e que,
ao nivel da defesa, Emmanuel Macron quer construir mantendo umas for¢as armadas
“full spectrum” (de larga amplitude). Ou seja, capazes de projetar poder em todos os
dominios da guerra, sem depender de grandes poténcias aliadas ¢ promovendo um
quadro regional de defesa europeia.

A revisdo estratégica adotada em 2021, que aqui analisamos, — tal como a de 2017
— parte da atualizacdo do contexto securitario para sustentar uma adaptacdo da defesa
francesa as novas realidades, nomeadamente ao nivel das capacidades das forcas armadas.
A afirmac¢io da Franca como uma poténcia na produgao de armamentos, na defini¢do
de vetores estratégicos e dinamizadora de inovagao tecnoldgica aparece como um passo
fulcral na corrida por poder e influéncia que esta em curso. A Franca assume que ndo o
podera fazer sozinha e que ha vantagens em fazé-lo com e através da Unido Europeia —a
afirmacido da autonomia estratégica europeia, que a pandemia veio revelar particularmente
urgente em setores considerados criticos a seguranca dos europeus.

O conceito proposto neste documento ¢ o da Franca “poténcia de equilibrio”, “ao
servico da paz e da seguranga, (...) promotora do multilateralismo eficaz, que respeita os
direitos humanos e as liberdades fundamentais e os principios democraticos” (Ministére
des Armées, 2021, p. 48). Para fazer face a competicao exacerbada, “os esforcos politicos
devem ser apoiados por um instrumento de defesa reforgado, atuante e 4gil”. Para dar
resposta a percebida degradacio do ambiente de seguranca internacional e aos seus
multiplos desafios, “os esfor¢os nacionais [franceses| de modernizagao militar [devem
ser combinados com| o desenvolvimento de parcerias, europeias ¢ globais, baseadas na
confianca, a reciprocidade e os valores comuns” (Ministére des Armées, 2021, p. 48).

Por fim, vale a pena sublinhar que estes esforcos acontecem num momento em
que a perda de influéncia da Franca na relagdo transatlintica ¢ uma tendéncia em
consolidagao. O estudo do German Marshall Fund (2021) sobre a percecao da opinido
publica transatlantica, confirma que Berlim — e ndo Paris — é considerado o aliado mais
fiavel — algo que a pandemia ¢ a sua gestdo veio acentuar. Ao apostar no desenvolvimento

1 Agradeco estas notas a Professora Ana Isabel Xavier, contidas no seu comentario a apresentagio deste
capitulo que teve lugar no dia 27 de setembro de 2021, no ambito do Ciclo de Documentos Estratégicos,
organizado pelo Instituto da Defesa Nacional.
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da defesa europeia para fazer prova de vida e recuperar esse prestigio, a Franca incorre
em alguns riscos. A gestdo da pandemia demonstrou o impulso nacionalista que persiste
na Buropa e as dificuldades da burocracia europeia em desenhar respostas atempadas e
que protejam os cidadaos. A politica comercial de defesa da UE esta ainda na sua infancia
e, como se evidencia pela questdo da suspensio da compra de submarinos franceses
pela Austrélia (Shea, 2021), o peso politico dos europeus nio ¢ suficiente para impedir
decisoes desta magnitude.

A Atualizagdao Estratégica 2021

O documento estrutura-se em dois grandes blocos. Por um lado, a analise das grandes
tendéncias que marcam o contexto internacional securitario e, por outro, a apresenta¢io
dos caminhos que se abrem a Franga e a Europa.

Alteragdes no Ambiente de Seguranga

1. Crises persistentes e impactos estruturais

O documento de 2021 confirma as tendéncias estratégicas ja contidas no documento
de 2017, identificadas como crises e fragilidades estruturais que devem ser contrariadas.

Destacam-se as regides em crise, nas fronteiras europeias, a norte e a sul,
nomeadamente o Médio Oriente, o Sahel e a Africa subsatiana, onde se situa a parte mais
significativa dos conflitos armados nas ultimas trés décadas, desde o fim da confrontacio
bipolar, com impactos humanitarios, politicos, sociais e econémicos muito negativos
(HIICR, 2021). O documento refere as guerras no Afeganistio e no Iraque, as herancas
da Guerra Global contra o Terrorismo, iniciada apds os ataques de 11 de setembro de
2001, e que mergulharam europeus e norte-americanos, bem como os seus parceiros, em
duas décadas de guerra, cuja conclusio o Presidente Obama iniciou e o Presidente Biden
concluiu, com a retracdo de todas as forcas aliadas do Afeganistio em agosto de 2021.
Mas a Franga também reconhece, neste documento de janeiro de 2021, que as ameagas
globais do terrorismo, das migracoes desreguladas e da pressao sobre os recursos naturais
e energéticos que a pandemia e a as alteagdes climaticas acentuaram, criam fontes de
instabilidade e crise permanentes para as quais a defesa francesa deve estar pronta.

O documento fala de “ameagas persistentes” e¢ enumera o jthadismo, com a sua
expressao na guerra da Siria, no conflito de longa duracdo no Iraque e no combate ao
Estado Islamico, 2 Al-Qaeda e as suas declinaces em Affica, no Médio Otiente e no
Mediterraneo, entre outras. Aborda a proliferagao de armamento — nuclear, biologico e
quimico — ligada a competi¢ao estratégica, assente também na corrida aos armamentos.

Deste ultimo ponto decorre um terceiro eixo de crise centrado na competigdo
acrescida entre grandes poténcias. O documento destaca a Federacio Russa, que
qualifica como uma poténcia “agil e oportunista”, marcada por declinio econémico
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e demografico, mas com uma postura de intimidacdo estratégica, alicercada pelo
ressurgimento militar que visa degradar a liberdade de a¢do das poténcias ocidentais.
Relativamente a China, o documento destaca o investimento militar significativo, em
competicao direta com os EUA.

Neste ponto relativo as crises persistentes, o documento sublinha as ameagas
hibridas, quer por parte de grupos nio-estatais, quer por poténcias regionais e globais,
apoiadas no recurso a tecnologia — desde a Inteligéncia Artificial, a tecnologia espacial e
cibernética. Destaca, a este respeito, a agao deliberada para minar o espaco democratico
através da manipulacio da informagdo e a contestagdo ao Estado de Direito e a
objetividade cientifica, entre outros aspetos.

2. Riscos da retragao norte-americana

Um dos elementos que mais impacto tem no contexto securitatio francés e global é
a retracdo dos Estados Unidos da América (EUA) de diferentes contextos estratégicos.
O enfoque das administragdes norte-americanas, desde Obama a Biden, nos problemas
internos que os EUA enfrentam representa um enorme desafio para a Europa e para a
estabilidade do sistema internacional. Assim, o documento francés de atualizagao estratégica
reconhece que esta retracdo reflete uma estratégia de longo-prazo norte-americana de
nation-building at home, vista como um passo essencial na competicio com a Republica
Popular da China.

A retracdo norte-americana tem impacto em diferentes contextos geograficos de
grande importancia para a Buropa, como o Iraque e o Afeganistido, onde os aliados
europeus deverdo vir a ter um papel mais ativo. Tem também impacto na percecao global
de que a ordem internacional vigente e a arquitetura de seguranga multilateral
sdo ativamente contestadas, privilegiando-se relagdes bilaterais em detrimento das
instituicbes multilaterais, incluindo por parte dos proprios EUA, desmantelando
mecanismos de controlo de armamentos e exacerbados pelo aparecimento de novos
dominios de atuacdo operacional sem regulacao internacional ou a proliferacio nuclear,
com importantes efeitos cumulativos de forte impacto na seguranca europeia.

Embora os Aliados europeus partilhem o diagnéstico feito pelos EUA sobre os
desafios a ordem internacional, nao partilham a estratégia adotada. O documento
francés sublinha que “o enfraquecimento da ordem internacional deve motivar esforcos
renovados em prol do multilateralismo e do controle de armas, ndo um distanciamento”.
E conclui que “o foco excessivamente exclusivo na competi¢do com Pequim, e a tentacdo
de reconstituir uma forma de bipolaridade baseada no alinhamento de aliados, corre o
risco de chocar com a complexidade de um mundo decididamente multipolar” (Ministére
des Armées, 2021, p. 20).

A retragdo norte-americana tem permitido o aparecimento de poténcias regionais
assertivas, como a Turquia, o Irdo, os Emirados Arabes Unidos, a Aribia Saudita ou
o Egito, envolvidas em conflitos de grande instabilidade regional e para a Europa e
promotoras de uma logica transacional de resolucio de crises. O Mediterraneo é apontado
como exemplo maximo disso, afetado pelas crises da Siria, da Libia e de outros espacos
de disputa e destabilizacao.
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3. Posicionamento francés e europeu para evitar a desvalorizagdo estratégica da
Europa

A desvalorizacio estratégica da Europa, que este documento refere, decorre do
desinvestimento na defesa e cortes nos orgamentos militares europeus, que a Franga
ativamente procura reverter, nacionalmente e através do investimento europeu — o ja
referido Fundo Europeu de Defesa ou os projetos no ambito da Cooperagao Estruturada
Permanente em matéria de defesa (PESCO), iniciada com a decisao do Conselho de 11
de dezembro de 2017. Mas decorre também das dificuldades de atuacio ao nivel europeu
em matéria de seguranca e defesa ou no ambito da NATO, decorrentes do principio de
unanimidade, e que a Frang¢a tem procurado ultrapassar através de um posicionamento
mais ativo nas duas organiza¢des e através da promocio de iniciativas ad hoc como a

Iniciativa Europeia de Intervengao ou as operacoes Takuba ou Barkane, entre outras.

Quatro Respostas aos Desafios Atuais

1. Aprofundar as mudangas em curso na estratégia de defesa francesa

Os caminhos apontados pela Franga neste documento estratégico para responder aos
desafios identificados estruturam-se em trés eixos centrais. O primeiro é a manutencgao e
afirmacao da dissuasdo nuclear, que permanece “a pedra angular da seguranca [francesa]
e a garantia de [seus| interesses vitais”, com impacto na conflitualidade entre grandes
poténcias. O segundo eixo estrutura-se no desenvolvimento de forgas convencionais
robustas que ddo garantias de dissuasdo de agGes agressivas, que a Lei de Programagio
Militar francesa assegura. O terceiro eixo ¢ o das parcerias, através de um didlogo
estratégico entre europeus sobre dissuasao e do aprofundamento do didlogo e reflexdo
nuclear na Alianca Atlantica.

O documento confirma a aposta francesa no desenvolvimento de outros dominios
de atuacdo como o cibernético e o espacial ou a inteligéncia artificial, onde a
competicdo estratégica global se definird e dos quais a seguranca da sociedade francesa
depende. Assim, o documento aponta a necessidade de aprofundar a estratégia no
dominio ciber, quer na dimensio defensiva, quer na dimensdo ofensiva e através da
clarificacdo da aplicacio do Direito Internacional no ciberespago. Ao nivel espacial, a
Estratégia Espacial de Defesa da Franca define trés objetivos: a utiliza¢do pacifica do
espago; a adaptacdo da Franga as potencialidades e riscos da democratizagio do acesso ao
espago; € a resposta a competicao no espac¢o e a sua militarizacao. Também a adog¢ao de
uma estratégia ministerial para uma inteligéncia artificial “eficiente, robusta e controlada”
resultou ja no lancamento do programa Artemis e na criacdo de um comité de ética.

2. O investimento em defesa e a modernizagdo das Forgas Armadas

O investimento na defesa francesa requer uma aten¢ao particular as suas diferentes
dimensées. Por um lado, a modernizagio de equipamentos, possivel gracas ao
“esforco financeiro sem precedentes” realizado entre 2019 e 2021, ao abrigo da nova Lei
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de Programacao Militar e que devera ser continuada nos proximos anos. Por outro lado,
politicas de Recursos Humanos adaptadas aos novos desafios do contexto atual e de
valorizagdo das forcas armadas. A aposta na preparagdo operacional das forgas, tendo
em conta as novas ameagas ¢ os desafios da atuacdo conjunta em cenarios de grande
exigéncia ¢ outra prioridade. O documento refere ainda uma necessidade de regeneragio
das unidades desgastas por anos de empenhamento e a moderniza¢io de equipamentos.
Pede particular atengdo ao nuclear ¢ destaca os investimentos em curso nos 5 dominios
de atuagio e as informagdes, com a disponibilizagdo de novos equipamentos que
deverdo consolidar a posi¢io francesa no mercado de armamentos e garantir a sua
superioridade estratégica. Refere, por fim, os programas de longo-prazo nacionais de
investimento conjugados com outros desenvolvidos no ambito da NATO e UE.

Mas também ao nivel da doutrina sera necessario adaptar estratégias e procedimentos,
reforcando a cooperacio entre os ramos das Forcas Armadas, preparando-os para
atuar em ambientes degradados, com capacidades de largo espectro e com o apoio de
armamento estratégico. Em suma, “os recursos or¢amentais em 2019 e 2020 refletem
as ambic¢oes e prioridades assumidas pelo Chefe de Estado [francés], com a continuada
modernizagio e transformacio das for¢as armadas para um modelo sustentavel, centrado
na superioridade operacional de longo prazo, mas também nas funcdes estratégicas de
‘prevencao’ e ‘conhecimento e antecipagdao’, de forma a garantir a (...) autonomia de
apreciacao, decisao e agao [da Franca]” (Ministére des Armées, 2021, p. 31).

3. Parcerias e aliados

De entre as parcerias em matéria de defesa elencadas no documento, a Europa
merece destaque, como o cerne da agdo internacional da Franga. A seguranca francesa e
a europeia sio indissociaveis e o impulso dado a defesa europeia desde 2016, representa
um importante contributo para a salvaguarda dos interesses franceses e a sua projecao
de poder a escala global. O documento reconhece que a convergéncia e cooperacao
reforcada entre europeus dependera da criagdo de uma ligagio “credivel” entre a UE e
a NATO, bem como com os arranjos cooperativos ad hoc existentes e que mobilizam
indmeros parceiros.

Ao nivel da defesa europeia, os avancos em curso ao longo dos dltimos anos ¢ a
prepatacio pata a ado¢do da chamada Biissola Estratégica® visaram melhorar a capacidade
de decisao politica conjunta sobre capacidades e investimentos, nomeadamente com
a adogao da PESCO e o reforco da Agéncia Europeia de Defesa na sua missio de
catalisador da cooperacio em matéria de investimentos de defesa ao nivel europeu.
A primeira analise estratégica de ameacas, produzida pelo EU INTCENT (Intelligence

2 A Biissola Estratégica devera ser adotada pelo Conselho da UE em marco de 2022, durante a presidéncia
francesa da Unido, e constituir-se como o documento de orientacao estratégica da defesa europeia,
definindo prioridades de atuagdao para os proximos anos. Para uma ampla colegiao de reflexdes sobre
o tema ver, por exemplo, as publicaces disponiveis no European Union Institute for Security Studies,
em https://www.iss.europa.cu/tags/strategic-compass#:~:text=Under%20the%020new%20Strategic%20
Compass,in%20a%202%2Dyear%20process
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and Situation Centre), do Servico Europeu de A¢do Externa, com a colaboracio dos servicos
de informacdo de 26 Estados-membros e apresentada em dezembro de 2020, marca um
passo fundamental na criagdo de uma cultura estratégica de defesa comum que assente
numa visao partilhada das ameagas que se colocam a Europa (Fiott, 2020). Por seu lado, ao
nivel das capacidades, a adogao do FED, durante a presidéncia portuguesa do Conselho
da UE, no primeiro semestre de 2021, representa uma alavanca das capacidades nacionais
de investimento com recurso a fundos europeus. Para além da dimensio simbdlica que
a ultrapassagem deste tabu representa, o FED visa estimular a aquisi¢do conjunta de
equipamentos por parte de Estados-membros e o desenvolvimento da Base Tecnologica
e Industrial de Defesa Europeia (Zandee, 2021). Outros instrumentos, como o CARD
(Coordinated Annnal Review on Defence) on o MPCC (Military Planing and Conduct Capability),
representam passos muito significativos num caminho de autonomia estratégica da UE
para agir na prote¢io dos europeus, dissuadindo ameagas ¢ contribuindo para a paz ¢ a
seguranga internacionais.

O documento francés em analise sublinha a importancia destes passos para a
seguranca francesa e entende que também o reforco da NATO, na sua dimensdo
operacional, na sua reflexio e coeréncia politica, nomeadamente na relacio transatlantica,
sS40 partes essenciais neste processo. E uma visio da autonomia estratégica da UE em
perfeita harmonia com uma NATO renovada, que permite manter os EUA ancorados
a seguranc¢a europeia, contando com um contributo determinante dos europeus em
matéria de defesa.

O documento também confere uma importincia crescente as iniciativas ad
boc desenvolvidas pela Franca, numa configuragio de geometria varidvel de Estados
empenhados em diferentes regides e/ou temas. A Iniciativa Europeia de Intetvencio tem
servido de incubadora a outras participagdes e colaboragoes, com impactos na seguranga
do Sahel ou do Mediterraneo e onde a interoperabilidade entre europeus ¢ desenvolvida.
Para além disso, o documento da um destaque importante aos eixos bilaterais da defesa
francesa, entre eles com a Alemanha, com o Reino Unido, mas também com a Itilia, a
HEspanha ou a Bélgica, com quem a Franga tem desenvolvido projetos especificos, de
maior ou menor amplitude, mas todos contribuindo para o reforgo das relagoes de defesa
ao nivel europeu.

A regido do Indo-Pacifico merece particular destaque neste documento, indo além da
visdo inicial elencada na Estratégia francesa para o Indo-Pacifico, adotada em 2018 (Ministere
de PEurope et des Affaires Etrangeres, 2018) e refletindo um contexto de maior competicio
estratégica, maior militarizacao e, por isso, mais exigente em matéria de seguranca e defesa.
Hsta visdo esta, assim, mais em linha com aquela que foi apresentada na Estratégia Francesa
de Defesa para o Indo-Pacifico, de 2019 (Ministére des Armées, 2019), ou no relatério
de atualizagdo da estratégia para o Indo-Pacifico, apresentado ja em 2021 (Ministére de
PEurope et des Affaires Ftrangéres, 2021). Nestes documentos sobressaem trés dinamicas
que impactam a seguranga nesta regiao e globalmente: o efeito estruturante da competicao
EUA-China; o declinio do multilateralismo e o aparecimento de formatos alternativos de
cooperacio; e a chamada contragiao do espaco geoestratégico, com impactos regionais de
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crises locais. Face a este cenario, o documento de atualizagdo estratégica de 2021 reforca a
ideia de que a Franga é um pafs do Indo-Pacifico, fruto dos seus departamentos e territorios
ultramatinos af localizados®, com as correspondentes responsabilidades na protecio dos
mais de 1,6 milhGes de pessoas que af vivem, dos trés quartos da zona econémica exclusiva
francesa e dos mais 7.000 militares franceses af destacados (Macron, 2021).

Assim, esta regido torna-se essencial na afirma¢ao da Franca como uma poténcia
global, mais do que uma poténcia regional, empenhada em moldar os alinhamentos
estratégicos nesta regiao onde os Estados Unidos se encontram hoje mais ativos, onde
a competicdo com a China se desenrola e onde poténcias como a India, o Japdo ou a
Australia tém um papel essencial para o futuro da seguranca global. A esse respeito, a
polémica em torno do anuncio de uma parceria estratégica entre os EUA, a Austrélia e o
Reino Unido, a AUKUS, que resultou na desisténcia da Australia em comprar submarinos
franceses em troca de submarinos nucleares norte-americanos, ilustra as dificuldades
francesas em se afirmar junto dos seus parceiros.*

4. Resiliéncia nacional

Um ponto importante a destacar ainda desta atualizacdo estratégica prende-se com
o papel reservado as forgas armadas na resposta a crises complexas, como a pandemia
da COVID-19, mas também ja visivel no combate ao terrorismo que marcou e continua
a marcar a seguranca interna francesa. Licdes importantes devem continuar a ser
incorporadas no tipo de organizacao e de capacidades e equipamentos necessarios para
tirar o melhor proveito das forcas armadas francesas, no reforco da resiliéncia nacional e
em assegurar o que o documento chama de “continuidade estratégica” entre os diferentes
territorios franceses espalhados pelo mundo.

Conclusao

A defesa constitui-se como um pilar fundamental da seguranca francesa num contexto
caracterizado por diferentes ameagas conexas e¢ por novas formas de destabilizacio,
decorrentes das alteragdes geopoliticas e tecnoldgicas em curso.

Nas palavras da Ministra Florence Parly (2021) “sé um modelo de forgas armadas
completo, em que forcas convencionais e nucleares se apoiam em permanéncia, sera
eficaz no conjunto dos diferentes conflitos possiveis e a altura dos desafios do futuro.
S6 assim, o Ministério francés das for¢as armadas podera alcangar os objetivos definidos
pelo Presidente francés: garantir a seguranca, a autonomia de decisdao e de a¢do, bem
como a capacidade que a Franca, bem como a Unido Europeia, necessita para serem uma
forca motriz do mundo de amanha”.

3 Os departamentos ultramarinos incluem a Martinica, a Guadalupe, a Guiana, a ilha de Reunido e Maiote.
As regides ultramarinas incluem a Polinésia Francesa, Sao Bartolomeu, Sio Martinho e Sio Pedro e
Miquelao, Wallis e Futuna.

4 Ver, por exemplo, Duclos (2021).
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Com este documento de atualizacdo estratégica, a Franca procura posicionar-se
como uma poténcia responsavel, atenta, empenhada na sua modernizacio. Coloca a
Europa num lugar de charneira, ao entender que os saltos quantitativos e qualitativos
necessarios para dar resposta ao novo contexto s6 podem ser dados pelos europeus no

seu conjunto, sob forte lideranca francesa.
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Reino Unido

Global Britain in a Competitive Age

Bernardo Ivo Cruz

Introducgao

E num panorama politico interno marcado pelo Brexit e num quadro politico externo
muito mais complexo, onde a Administragao Trump alterou o posicionamento externo
dos Estados Unidos, a China tornou-se mais assertiva, os movimentos politicos nio
estatais mais presentes, a UE mais ambiciosa e a Russia mais afirmativa, que a Estratégia
de Seguranca, Defesa, Cooperacio e Politica Externa do Reino Unido ¢ revista, dando
origem a0 Global Britain in a Competitive Age, publicado em 2021. Este capitulo procura
identificar a forma como a nova perce¢ao do seu lugar no mundo e as transformacoes
que o sistema internacional atravessa e moldam o posicionamento estratégico de Londres.
O capitulo discute ainda os impactos que o Global Britain podera ter no posicionamento
estratégico portugucs.

Um Mundo Previsivel

Quando David Cameron apresentou em novembro de 2015 a National Security Strategy
and Strategic Defence and Security Review (NSSDSR), intitulada “a secure and prosperous
United Kingdom”, o mundo era ainda um lugar genericamente previsivel e o papel do
Reino Unido conhecido. O Reino Unido era a 6. maior economia do mundo — tendo
em 2015 recuperado do impacto da crise financeira de 2010 —, era membro permanente
do Conselho de Seguranca das Nagoes Unidas, da NATO, do “Five Eyes Intelligence
Sharing Partnership”, da Unido Europeia, da Commonwealth, do G-7 e do G-20, da
OCDE, da OSCE, da OMC do FMI e do Banco Mundial, tinha capacidade nuclear
auténoma ¢ uma das mais importantes For¢as Armadas do continente.

Por outro lado, ainda ndo havia Brexit nem Donald Trump, as pandemias estavam
localizadas e longe, a China ainda ndo se tinha assumido como uma alternativa ao
modelo ocidental, a Russia estava mais preocupada em assegurar a sua esfera de
influéncia e, infelizmente, as guerras existentes eram conhecidas e os ataques terroristas
— particularmente numerosos e violentos — ja nao surpreendiam.

No entanto, nem tudo era business as usual. Na Unido Europeia, o principio do fim
da crise das dividas soberanas dava lugar ao fim do principio da crise dos migrantes e
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refugiados, com as consequéncias que ainda hoje estamos a tentar gerir ¢ a guerra na Siria
atingiu um novo pico de violéncia e destruicao. O mundo nio era perfeito nem vivia
em paz, mas era conhecido, as aliancas estaveis e o futuro parecia compreensivel e até
eventualmente gerfvel.

Esta previsibilidade reflete-se na visdo internacionalista e nos valores expressos na National
Security Strategy de 2015, por via de trés objetivos de defesa nacional: proteger as pessoas, projetar a
influéncia global e promover a prosperidade do Reino Unido. Nesse quadro, Londres identifica
o combate ao terrotismo e a seguranca cibernética, um sistema internacional regulado e estavel
e a prosperidade econémica como as suas principais prioridades, recorrendo a instrumentos
tradicionais da politica de defesa, nomeadamente as forcas armadas, o soff power, as aliancas ¢ a
seguranca interna (UK Government, 2015, pp. 9-12).

Assim, o Reino Unido a época sublinhava, com manifesto orgulho, o facto de
“spend both 2% of Gross Domestic Product (GDP) on defence and 0.7% of Gross
National Income (GNI) on overseas development” correspondendo aos compromissos
internacionais assumidos pelos membros da NATO e pelos paises desenvolvidos no
quadro da defesa e do desenvolvimento, duas facetas do triangulo que nés hoje chamamos
o “triplo-nexo” da presenca externa.

A fim de “proteger as pessoas”, “promover a sua influéncia global” e “promover
a prosperidade”, o Reino Unido apresentava uma estratégia integrada, onde inclufa os
instrumentos tradicionais de politica externa, nomeadamente a diplomacia, as forcas
armadas, a lingua e cultura e o apoio ao desenvolvimento, juntamente com elementos de
soft power como as universidades e a investigacao cientifica.

Por outro lado, no quadro das parceiras estratégicas, e ao lado da relacao transatlantica,
da Commonwealth e da Oceania, o Reino Unido em 2015 prestava particular aten¢do a
Franca, a Alemanha, aos outros paises europeus e a prépria Unido Europeia. Finalmente,
em 2015, o Reino Unido apresentava uma visio global do mundo, com referéncias a
todas as grandes areas geograficas do mundo e uma preocupagio particular com os
instrumentos multilaterais, o internacionalismo liberal e o desenvolvimento.

Ou seja, e em resumo, em 2015 o mundo era (mais) previsivel, tal como era o Reino
Unido. O mesmo nao poderemos dizer em 2016 e nos anos que se seguiram

Um Mundo em Mutagao

De facto, depois de uma década de multilateralismo internacionalista que se iniciou
com a queda do Muro de Berlim em 1989 e terminou com a queda das Torres Gémeas
ha 20 anos, ¢ ap6s uma década e meia que conheceu tensoes entre os aliados ocidentais
na Administracao Bush e reencontros na Administracio Obama, a situacio mudou com
a eleicao do Presidente Trump e com a nova afirmacio da Republica Popular da China.

Do lado de Washington, a Administracio Trump substituiu o posicionamento
tradicional da politica externa americana por um conjunto de relaces bilaterais, nao
constrangidas por regras ou organizacoes internacionais, com o objetivo dltimo de
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defender os interesses nacionais americanos, num “jogo de soma zero”. Ou seja, “to
put America first” como anunciou Donald Trump no seu discurso de tomada de posse.
Nio faltam exemplos do posicionamento da Administracio Trump face ao sistema
internacional e 20s mecanismos multilaterais, mas talvez os mais ébvios tenham sido
as dendncias do Acordo Nuclear com o Irao e do Tratado de Paris sobre as alteracoes
climaticas, o corte de relacbes com a Organizacio Mundial de Saude e a UNESCO,
o abandono da Comissdo dos Direitos Humanos da ONU, a paralisagdo do Tribunal
Arbitral da Organizacio Mundial do Comércio ou a limitagio do financiamento as
organizacOes multilaterais.

Por seu lado, Pequim oferece uma visio do sistema internacional que desliga o
crescimento econémico e o desenvolvimento social da condicionalidade democratica.
Para a China, como o Presidente Xi deixou claro em 2017 (Jinping, 2017) e novamente
em 2019 (Jinping, 2019), interessa uma globaliza¢io regulada, mas sem implicagdes no
sistema politico de cada pais. Como resultado da nova afirmaciao de Pequim no mundo,
a Republica Popular da China tem vindo a expandir o seu posicionamento militar na
sua vizinhanca proxima e, através de um conjunto muito significativo de investimentos
enquadrados na Iniciativa Be/f and Road, a adquirir e controlar infraestruturas estratégicas
e reforgar a sua presenca na Europa, na Asia, em Africa e nas Américas.

Finalmente a Unido Europeia, ciente que a seguranca na Buropa depende da
seguranca fora de portas (SEAE, 2016), oferece uma visio do mundo baseada na ligacao
entre o crescimento econémico, o desenvolvimento social e a promoc¢io da democracia
politica, a sustentabilidade ambiental e a chamada “Condicionalidade Democratica”,
que foi utilizada pela primeira vez — ainda que informalmente — nos alargamentos das
Comunidades Europeias a Grécia em 1980 e a Portugal e Espanha em 1986 e de forma
estruturada nos alargamentos a Leste de 2004, no relacionamento com os paises ACP
ap6s o Acordo de Cotonou e na chamada “relacido transacional” da politica externa e
de cooperacao da UE. Como o nome indica, a “Condicionalidade Democratica” faz
depender os apoios ao desenvolvimento, os beneficios econémicos e o acesso aos
mercados europeus de melhorias verificiveis e continuadas nas praticas democraticas dos
paises terceiros. Estabelece-se, assim, uma condi¢io democratica para o desenvolvimento
economico. Nota-se que a UE tem ainda outro conjunto de mecanismos mais eficazes,
ilustrando bem a sua natureza de “poténcia normativa com ambicoes globais™: a sua
capacidade regulatéria interna e externa no quadro do Mercado Unico.

Neste quadro incompleto do sistema internacional falta mencionar a Russia.
Reconhecendo a aten¢do dedicada ao Médio Oriente, Magrebe e Africa, argumenta-se
que durante a Administracio Trump, o Kremlin esteve mais interessado em afirmar e
consolidar a influéncia ao longo das suas fronteiras do que em oferecer um modelo
alternativo de organizagio do Sistema Internacional, sem prejuizo para a politica de
desinformacio, tentativas de influenciar processos eleitorais e apoio a grupos militares
privados. No entanto, a situacio podera ter mudado recentemente. Num longo artigo
publicado em junho de 2021 (Lavrov, 2021), e que reflete a nova Estratégia de Seguranga
Nacional russa publicada pouco depois (Tsukanov, 2021), o ministro dos Negocios
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Hstrangeiros Serguei Lavrov acusa a Unido Europeia e os Estados Unidos de tentarem
impor a sua agenda ao mundo e posiciona Moscovo como o campedo da soberania,
disposto a organizar os Estados que ndo se reconhecem no modelo ocidental e estabelecer
relacdes privilegiadas com a China e com a India.

Com efeito, o sistema internacional estd e continuara em mutacio. Por um lado,
veremos como a nova Administracio Biden posicionara os Estados Unidos no quadro
da comunidade internacional. Os sinais até a data sio ambiguos para os que defendem
um sistema internacional regulado e multilateral ja que, por um lado, assinala-se a “Nova
Carta do Atlantico” firmada com o Reino Unido, as conclusoes da reuniao do G7, das
cimeiras da NATO e com a Unido Europeia de junho de 2021 e o regresso aos tratados
e organizac¢oes multilaterais mas, por outro, o colapso no Afeganistio ¢ o acordo com
a Austrdlia ¢ o Reino Unido a margem dos aliados da NATO colocam questdes sobre a
forma da presenga americana no mundo.

Por outro lado, a Unido Europeia encontra-se envolvida num esforco coletivo
de aprofundamento da sua capacidade de seguranca e defesa, a chamada “Bussola
Hstratégica” (Conselho da Unido Europeia, 2021) que devera estar concluida em 2022 e
que podera reforcar o papel nos quadros da seguranca e¢ da defesa da Unido Europeia,
o que poderia alterar a natureza da presenca de Bruxelas no mundo. Finalmente, é
necessario aguardar para vermos o papel que a Russia podera vir a desempenhar no
sistema internacional e como a Republica Popular da China se posicionard no Mar do Sul
da China e no mundo.

O Reino Unido em Mutagao

Mas nio foi s6 fora de portas que o mundo mudou. Num dia chuvoso do verio de
20106, e contra as sondagens, a opinido do governo de entdo, das organizacoes empresariais
e sindicais, da maioria das organiza¢des da sociedade civil, da Unido Europeia ¢ dos
Aliados da NATO, 51,89% dos Britinicos decidiram sair da Unido Europeia. Trés anos,
trés elei¢des e trés primeiros-ministros mais tarde, o Reino Unido deixou de ser membro
da Unido Europeia as 23h00 de Lisboa e Londres (00h0O0 de Bruxelas) do dia 31 de janeiro
de 2020. Contudo, a Irlanda do Norte, por forca do mecanismo de prote¢io do Acordo
de Paz da Sexta-Feira Santa, continua ainda no Mercado Comum Europeu, o que levou
a criacao de uma fronteira econémica dentro do Reino Unido e a interminaveis trocas de
acusacoes e de crescente desconfianca entre Londres e Bruxelas, Dublin e Belfast, que
podera vir a ter consequéncias na implementagao do novo quadro estratégico britanico.

O processo do Brexit ¢ relevante para entendermos o novo quadro estratégico do
Reino Unido porque os protagonistas da campanha que venceu o referendo ocupam hoje os
principais lugares do governo britanico, sendo natural que a sua visao do papel de Londres
no mundo influencie e condicione a nova estratégia de defesa e seguranca. Importa, assim,
relembrarmos brevemente os argumentos apresentados por Boris Johnson, Michael Gove,
Jacob Rees-Mogg, Priti Patel e outros lideres conservadores da campanha do Leave.
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A campanha dos apoiantes da saida do Reino Unido da Unido Europeia baseou-se no
desejo de renacionalizar o processo de decisio, traduzido no slgan de “take back control
of our money, our laws and our borders”. Ou seja, e segundo o também e ainda deputado
conservador por Uxbridge and South Ruislip Boris Johnson, o Reino Unido deveria ser
um pais independente e soberano, onde as decisdes fundamentais — nomeadamente as
leis 0 orcamento — seriam tomadas no Parlamento de Westminster, os tribunais britanicos
seriam soberanos na aplicacio da lei e a politica de imigra¢do seria decidida em Londres
e nao por efeito da aplicacio do Tratado da Unido Europeia.

De notar igualmente que durante a campanha do referendo muitos apoiantes do
Brexit convenceram-se (ou pelo menos assim o anunciaram) que o Reino Unido poderia
impor os termos da nova relacio entre Londres e Bruxelas, escolhendo os aspetos
do Mercado Comum que lhe interessava e ignorando os que nio se enquadravam na
narrativa soberanista, encapsulado na expressao de Boris Johnsons sobre “have your
cake and eat it”. Como se veio a verificar nas negociagoes, a integridade do Mercado
Comum ¢ tao importante para a UE como o “take back control” foi para a campanha do
Brexit e os termos e o tom das negocia¢bes que se seguiram foram (e continuam) duras,
nomeadamente no que diz respeito a solu¢do para a questio da Irlanda.

Assim, e tendo em consideragdio os termos e objetivos anunciados durante a
campanha que levou ao Brexit e 0s seus protagonistas é natural que as ideias de soberania
e capacidade de decisao auténoma tenham moldado a revisio do Conceito de Seguranga,
Defesa, Desenvolvimento e Politica Externa de 2021. Menos 6bvia, mas merecedor de
alguma consideragao, sera o clima de desconfianca que se foi estabelecendo durante as
negocia¢oes entre Londres e Bruxelas, como referido, por causa da solu¢io encontrada
para o “questao irlandesa”.

Global Britain in a Competitive Age

Face a0 que se afirmou anteriormente, ndo sera surpreendente que a passagem do
National Security Strategy and Strategic Defence and Security Review de 2015 para o Global Britain
in a Competitive Age de 2021 tenha elementos de continuidade e elementos diferenciados.
De entre os primeiros contam-se os grandes objetivos anunciados como a promogao da
paz, da prosperidade e a proteciao das pessoas. Ainda nos elementos de continuidade,
encontramos a utilizagdo integrada dos instrumentos de politica externa e de seguranca,
como as Forcas Armadas, a Diplomacia, o sgff power — com uma atengao particular ao
papel da ciéncia e tecnologia — e o reforco do multilateralismo (UK Government, 2021,
pp. 20-22 e 34-42).

Sera, assim, mais interessante dedicarmos maior aten¢ao as diferengas com que
Londres vé o Mundo em 2021, quando comparado com 2015. Significativamente, o foco
da estratégia do Global Britain passa a ser a forma soberana com que o Reino Unido pode
tomar decisGes na defesa dos seus interesses nacionais a0 mesmo tempo que reafirma,
por forca do resultado do referendo a que se fez referéncia anteriormente, a unidade
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das partes que compoem o Reino Unido da Gra-Bretanha e Irlanda do Norte (UK
Government, 2021, pp. 26-32 e 44-58).

Sem surpresa, o Reino Unido reconhece que o mundo mudou, tornando-se mais
ideolégico, mais imprevisivel, mais instavel ¢ com novos atores que afetam o sistema
internacional (UK Government, 2021, pp. 79-85). O novo quadro internacional aparece
no Global Britain, nomeadamente na alteracio das prioridades geograficas ¢ na forma
como Londres as encara, muito mais focado na regido do Indo-Pacifico do que na do
Atlantico (UK Government, 2021, pp. 66-67), o que a recente parceria com a Australia e
os Estados Unidos a margem dos aliados da NATO parece confirmar (Ivo Cruz, 2021,
pp- 2-3), identificando a China como “systemic competitor” dos interesses de Londres.

Esse realinhamento das prioridades Britanicas e, argumenta-se, os efeitos do Brexit
na politica externa e de defesa do Reino Unido, torna-se mais visivel quando o Global
Britain identifica os seus interesses estratégicos regionais, onde o papel da Unido Europeia
perde relevancia de forma significativa. Isso nio significa que as prioridades anunciadas
pelo Reino Unido e as prioridades defendidas pela Unido Europeia se afastem. Mas a
colaboragdao com Bruxelas torna-se, aos olhos do Reino Unido, menos interessante que a
colabora¢io com os Estados-membros da UE, nomeadamente a Franca' e a Alemanha.
Ou seja, no Global Britain, a Unido Europeia seria substituida por um relacionamento
mais intenso com os seus Estados-membros. Resta saber se do lado de Berlim, Paris,
Dublin, Roma e Varsévia, havera uma perspetiva reciproca. Até a data, a unidade da
Unido Europeia face a Londres parece manter-se tao estavel como se manteve durante os
trés anos de negociacdes do Brexit e os avancos na negocia¢ao da “Bussola Estratégica”
europeia poderio reforcar o papel da UE enquanto ator global.

Por outro lado, a autonomia estratégica britanica podera contribuir para avangos
mais rapidos no desenho e implementacido de instrumentos necessarios para a promog¢ao
de uma mundovisido partilhada com a UE e outros parceiros estratégicos, como foi o
caso do novo Mecanismo de San¢des com base em violacdes dos Direitos Humanos
Britanico, aprovado em 2020 (UK Government, 2020), antecipando o instrumento
semelhante da Unido Europeia (UE, 2021).

Finalmente, o Global Britain reconhece um conjunto de riscos e ameagas que tém
vindo a ganhar espaco no discurso estratégico e¢ de seguranga, como as alteragoes
climaticas — incluindo a perda da biodiversidade, a transicao energética e a resiliéncia dos
oceanos —, a capacidade de resposta a crises sanitarias e a gestao dos fluxos migratérios
(UK Government, 2021, pp. 89-95).

Em resumo, o Global Britain é o resultado das mudancas no mundo e das mudancas
na forma como o Reino Unido se vé: uma poténcia relevante nos assuntos do planeta,
independente e soberana. No entanto, fica a questdo: sera que num mundo em mutacao

1 Nota-se que o Global Britain foi publicado antes das dificuldades entre Londres e Paris, provocadas pela
gestdo do acesso da frota de pesca francesa a dguas territoriais britanicas e pela crise do migrantes no
Canal da Mancha que poderio ter consequéncias no entendimento que o Reino Unido terd sobre o
relacionamento franco-britanico em outras areas, nomeadamente a defesa.
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que coloca desafios tao complexos comportara e acomodara paises independentes e
soberanos? O tempo responderd.

Portugal e o Global Britain

Como ultima reflexdo, sera util consideramos o impacto do novo pensamento
estratégico britanico em Portugal. Sem prejuizo para as relagGes entre os dois paises,
que tiveram inicio no apoio dos Cruzados Ingleses na conquista de Lisboa e que se
mantém vivas no discurso diplomatico de Lisboa e de Londres, Portugal aparece
mencionado uma unica vez no documento (UK Government, 2021, p. 61) juntamente
com a Espanha, Pafses Baixos, Dinamarca, Noruega, Suica e Turquia. Nao ha, assim, um
papel particularmente interessante para o nosso pafs no quadro das relagdes bilaterais do
Global Britain.

Por outro lado, estudos conduzidos pelo Global Counsel (2015) e pela CIP (2016)
identificam Portugal e outros paises do Atlantico como alguns dos grandes perdedores
do Brexit, o que se reflete em termos de seguranca e estratégia, na independéncia ¢
soberania que enformam o Global Britain. As razGes ndo sdo dificeis de perceber: por
um lado, o Reino Unido parece mais interessado no quadro estratégico do Indo-Pacifico
do que no do Atlantico e, por outro lado, sem a influéncia do Reino Unido, a presenga
atlantica da UE podera ser prejudicada e Portugal corre o risco ficar ainda mais periférico
dentro de uma Europa mais voltada para o continente.

Assim, o nosso interesse nacional esta no fortalecimento das dimensdes atlanticas.
Nao quer isto dizer que Portugal deva substituir a Europa pelo mar, pois como lembrava
Ernani Lopes, Portugal sera maior na Europa se for grande no Atlantico, serd importante
no Atlantico se for relevante na Europa. Portugal é um pafs europeu de caracter maritimo.
Neste enquadramento, Portugal deve potenciar as suas varias dimensGes atlanticas,
nomeadamente:

— A Dimensao Atlantica da UE;

— A Dimensio Atlantica de Defesa;

— A Dimensao Econémica e Comercial Atlantica;

— A Dimensio Atlantica do relacionamento com a Unido Africana;

— A Dimensao da CPLP;

— A Dimensao Atlantica da Organizagao Ibero-Americana;

— A Dimensao Atlantica do relacionamento bilateral com o Reino Unido;
— A Dimensao Atlantica nacional;

A Dimensao Atlantica da nossa diaspora;
— A Dimensdo Atlantica da nossa politica externa de defesa e promoc¢io de um
modelo multilateral de base legal, diplomatica e de cooperacio.

Todas estas dimens&es — que por vezes ultrapassam os limites da bacia do Atlantico —
sdo complementares e contribuem para uma visao integrada do papel de Portugal no Mar
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e na Huropa, nao afastando — antes reforcando — os lacos que a nossa histéria e a nossa
diplomacia desempenham nos cinco continentes e nos cinco oceanos. Mas a histéria
também ndo afasta nem nega a nossa condi¢do de pais europeu voltado para o Atlantico.

De salientar, neste quadro, a recente inauguracio do Atlantic Centre do Ministério da
Defesa Nacional e a decisio de coordenacio com o Air Center do Ministério da Ciéncia
e Tecnologia, que poderdo contribuir para refor¢ar a importancia de Portugal no quadro
da sua presenga estratégica maritima e, também, no quadro do seu relacionamento com
o Reino Unido.

Conclusao

Nas primeiras consideracoes deste texto, lembrou-se que, em 2015 o mundo era
ainda um lugar previsivel e o papel do Reino Unido conhecido. O Reino Unido era
a 6.* maior economia do mundo — tendo em 2015 recuperado do impacto da crise
financeira de 2010 —, era membro permanente do Conselho de Seguranca das Nagoes
Unidas, da NATO, do “Five Eyes Intelligence Sharing Partnership”, da Unido Europeia,
da Commonwealth, do G-7 e do G-20, da OCDE, da OSCE, da OMC do FMI ¢ do
Banco Mundial, tinha capacidade nuclear auténoma e uma das mais importantes Forgas
Armadas do continente. Em 2021 todas as premissas se mantém com trés exce¢oes: 0s
impactos econémicos, politicos e sociais da pandemia estio ainda por contabilizar, o
mundo ja ndo é um lugar previsivel e o Reino Unido ja nao ¢ membro da Unido Europeia.

Da anilise efetuada, argumenta-se que essas alteracoes fazem toda a diferenca: o
Reino Unido enfrenta hoje um mundo muito mais complexo — como alids o Global Britain
reconhece — com menos instrumentos de coordenacdo e cooperacio — o que o Global
Britain nao sé ndo considera como um risco mas entende ser uma virtude. Sera ainda
cedo para percebermos se os ganhos em soberania, autonomia e agilidade na decisao
serdo suficientes para compensar o papel de cooperacio multilateral significativo que
a UE aporta aos seus membros, ndo s6 no quadro do Mercado Comum ¢ da politica
de cooperagio para o desenvolvimento sustentavel, mas crescentemente no quadro da
seguranca ¢ defesa.

Finalmente, e considerando o posicionamento estratégico de Portugal, entende-se
que a crescente importancia do Indo-Pacifico e o afastamento do Reino Unido da
Unido Europeia podera “continentalizar” a Unido, deixando Portugal mais isolado no
extremo ocidental da Europa. Importa, pois, contribuirmos para o reforco da relevancia
do Atlantico.
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Organizagao do Tratado do Atlantico Norte
NATO 2030: United for a New Era

Patricia Daehnhardt

Introducao

A Alianca Atlantica encontra-se num momento de redefinicdo do seu proposito
estratégico, marcado tanto pelas mudancas geopoliticas globais em curso, por processos
internos de defini¢ao de politica externa dos Estados membros da Alianga, assim como
pela revitalizacdo da relagdo transatlantica. Para lancar as bases sobre esta reavaliacio em
preparagiao do novo Conceito Estratégico que a Alianca pretende adotar em 2022, um
Grupo de Peritos designado pelo Secretario-Geral da NATO realizou um processo de
reflexdo que resultou na apresentacio, em novembro de 2020, do relatério NATO 2030:
Unnited for a New Era. Este capitulo apresenta uma analise detalhada deste Relatorio NATO
2030 e das principais recomendacdes propostas a partit do mapeamento dos desafios e
ameacas que a Alianga Atlantica enfrenta, e das inten¢oes propostas para melhor preparar
a NATO para a proxima década por forma a conseguir alcangar o conjunto de objetivos
definidos.

Contextualizagio do Ambiente Estratégico

O processo de elaboragio do Relatério de 2030 sobre os desafios e ameagas da
década de 2020 foi iniciado na cimeira de Chefes de Estado e de Governo da Organizacio
do Tratado do Atlantico Norte, em Londres, em dezembro de 2019, quando os Estados
Membros da Alianca mandataram o Secretario-Geral, Jens Stoltenberg, para designar
um grupo de peritos para conduzir uma reflexdo prospetiva e apresentar um conjunto
de recomendacées aos Estados membros sobre como reforcar a dimensido politica
da Alianca (NATO, 2019a)". Para o efeito, o Secretirio-Geral nomeou, em marco de
2020, um grupo independente de dez personalidades de alto nivel, copresidido por
Thomas de Maiziere, antigo ministro do Interior e da Defesa alemio e Wess Mitchell,
antigo Secretario de Estado Adjunto dos EUA para a Europa e Eurasia. O objetivo era
assegurar que “a NATO permaneca forte militarmente, se torne politicamente mais forte
e adote uma abordagem mais global para a seguranca” (Stoltenberg, 2020). Entre abril e

1 Tratando-se de uma andlise detalhada do contetido do relatério NATO 2030: United for a New Era, o
capitulo recorre repetidamente a citagoes diretas e indiretas do documento.
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outubro de 2020, este grupo de peritos realizou mais de 90 reunides com parlamentares,
militares, representantes de organizacGes internacionais — UE, OSCE, Didlogo para o
Mediterraneo —, do sector privado, da sociedade civil e da comunidade estratégica dos
HEstados membros, assim como de Estados parceiros, entre os quais Finlandia, Suécia,
Austria, Irlanda, Suica, Gedrgia, Ucrania, Bosnia-Herzegovina, Israel, Australia, Nova
Zelandia, Japao, e Coreia do Sul.

Este processo de reflexdo realizou-se num momento quando a Alianca Atlantica se
depara com dois grandes desafios. Primeiro, na dimensio interna, crescentes divergéncias
politicas entre Estados membros ameagam fragilizar a coesdo interna da organizacido
devido as ac¢Oes unilaterais de alguns Estados membros, duvidas persistentes sobre a
fiabilidade das garantias de seguranca dos EUA, durante a presidéncia da administracao
de Donald Trump, e tensGes sobre a partilha de encargos e percecoes divergentes sobre
as ameagas externas, que levaram o Presidente francés Emmanuel Macron, no ano em
que a Alianca celebrou 70 anos, a alertar que a NATO estava em estado de “morte
cerebral” pela auséncia de consulta politica e falta de coesao entre aliados (Macron,
2019; Gottemoeller, 2019). Segundo, a NATO estava a ser desafiada na dimensio
externa, com a mudanca na distribuicdao de poder internacional em curso, e a competicao
geopolitica dos Estados Unidos com a Russia e a China, poténcias revisionistas com
um comportamento internacional cada vez mais assertivo, com impacto no contexto
de seguranca de Portugal, da Europa e do Atlantico Norte. Por outras palavras, no
contexto de seguranca europeu e transatlantico cada vez mais complexo, e em 2020
ainda agravado pelo inicio da pandemia de Covid-19, a Alianca Atlantica corria o risco
de erosio da comunidade de seguranca transatlantica (Dachnhardt e Gaspar, 2019) ¢
de enfraquecimento do vinculo transatlantico devido as diferentes percegdes entre os
HEstados membros quanto as novas ameagas e riscos e a necessidade de responder a
multiplos desafios simultaneamente oriundos de varias dire¢es estratégicas, de atores
estatais revisionistas e ndo democraticos e atores nio estatais, assim como de ataques
terroristas, cibernéticos e hibridos. O resultado do processo de reflexdo, que decorreu
entre marc¢o e novembro de 2020, foi a elaboracdo de um relatério denominado NATO
2030: United for a New Era (NATO, 2020). Nao sendo um documento estratégico da
Alianca, e nio tendo sido explicitamente elaborado para definir a revisdo do novo
conceito estratégico da NATO, o relatério langou as bases para a discussdo futura sobre
as linhas de forca estratégicas da Alianga, cujo processo formal de revisio do conceito se
iniciou na Cimeira da NATO em Bruxelas, em junho de 2021, depois de a elei¢io de Joe
Biden como novo presidente dos Estados Unidos, em novembro de 2020, ter tornado
possivel a revitalizagdo da relacio transatlantica.

Em termos de contextualizagdo no ambito de documentos estratégicos anteriores,
em momentos decisivos de mudanga do ambiente estratégico internacional, a NATO
sempre revelou capacidade de adaptagio a conjunturas internacionais novas e respondeu
com o refor¢o da sua dimensao politica através da revisao da sua postura politica e militar
e das suas doutrinas estratégicas. Foi assim durante a Guerra Fria, com a reflexdo do
“Grupo dos Sabios”, em 1956, apos a crise do Suez (NATO, 1956), com o Relatério
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Harmel, em 1967, que reafirmou a sua dupla dimensio militar e politica, conjugando a
defesa e dissuasio com a doutrina da resposta graduada com o didlogo politico INATO,
1967), ou no pos-Guerra Fria, quando a NATO reformou os seus conceitos estratégicos,
em 1991, 1999, e 2010. Relativamente a estes trés tltimos, o de 1991 visou preparar a
Alianga para o pés-Guerra Fria INATO, 1991) mas foi invalidado pela implosio da Unido
Soviética, e o de 1999 adaptou a NATO as mudangas decorrentes das guerras balcanicas
na ex-Jugoslavia (NATO, 1999) mas foi invalidado pelos atentados terroristas do 11 de
Setembro de 2001 (Gaspar, 2010, p. 11). Também o conceito estratégico de 2010, que
posicionoua NATO para o pés-11 de Setembro e foi adotado apds o processo de reflexdo
do grupo de peritos dirigido por Madeleine Albright, antiga secretaria de Estado norte-
americana (NATO, 2010), foi ultrapassado pouco depois pela anexacao da Crimeia pela
Russia, em 2014. A adoc¢io de novos conceitos estratégicos, contudo, nem sempre ocorreu
na altura certa: a nova postura estratégica da NATO em resposta ao 11 de Setembro foi
adotada apenas em 2010, e a nova postura estratégica da Alianga em resposta a anexagao
da Crimeia pela Russia ira ser adotada apenas em 2022, previsivelmente na Cimeira da
NATO em Madrid em junho. Por outras palavras, quando nio ha convergéncia entre
aliados sobre as prioridades estratégicas, como aconteceu durante as presidéncias de
George W. Bush e de Donald Trump, o processo de revisio fica paralisado e adiado
para administragdes posteriores, como foi o caso das administragdes de Barack Obama
e agora de Joe Biden. Neste contexto, a criagdo dos grupos de peritos, em 2010 e em
2020 foi uma forma de contornar estas situa¢oes e de informalmente iniciar processos de
reflexdo e debate sobre a futura revisio estratégica.

No Relatério Final NATO 2030, o grupo de peritos apresentou recomendagoes
sobre como alcangar trés objetivos: primeiro, como reforcar a unidade da NATO e a
solidariedade e coesao entre Aliados, incluindo o fortalecimento da centralidade do
vinculo transatlantico; segundo, como aumentar a consulta politica e a coordenacio
entre os Aliados; terceiro, como reforgar o papel politico da Alianga assim como dos
instrumentos relevantes para enfrentar as ameagas atuais e futuras e desafios a seguranca
da Alianga com vista a revisdo do conceito estratégico da NATO. Depois das consultas
realizadas junto das capitais dos Estados Membros e do Conselho do Atlantico Norte,
em 25 de novembro de 2020, trés semanas depois da eleicao de Joe Biden como novo
Presidente dos Estados Unidos, Jens Stoltenberg apresentou o relatério NATO 2030),
indicando que o estudo iria contribuir para a preparacio e adogiao formal do novo
conceito estratégico da NATO na Cimeira de Madrid, em junho de 2022.

O Relatério 2030 identificou trés prioridades para alcangar os objetivos. Primeiro, a
necessidade urgente da adaptacgao estratégica da NATO “aos novos desafios estratégicos
e geopoliticos que a comunidade transatlantica enfrenta” perante o ressurgimento da
competi¢cdo geopolitica “de grandes poténcias concorrentes, no qual Estados assertivos
autoritarios com agendas de politica externa revisionistas procuram expandir o seu poder
e influéncia” (NATO, 2020, p. 5). Reconhecendo o maior reforco da defesa coletiva de
uma geragiao que a NATO realizou na sequéncia da anexagiao da Crimeia pela Russia
(NATO, 2019b), a Alianca deve agora acompanhar os progressos realizados na esfera
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militar e proceder a um processo de adaptagao politica através da manutencdo das suas
trés funcbes principais enquanto alianca de defesa militar, nomeadamente a defesa
coletiva, a gestdo de crises, ¢ a seguranca cooperativa, mas acrescentar-lhe um quarto
objetivo: a resiliéncia das sociedades. Os peritos alertam, contudo, que “a adaptagdo
estratégica ¢ necessaria, mas a forma como os respetivos Aliados avaliam as diferentes
ameacas — e a énfase diferente que lhes dao — corre o risco de conduzir a divergéncias em
algumas circunstancias” (NATO, 2020, p. 20).

Uma segunda prioridade ¢, por isso, o refor¢o da dimensio politica da NATO para
fortalecer a coesao politica e a convergéncia de prioridades politicas e estratégicas para
atenuar os diferenciais na avaliacio das ameagas. Como refere o relatorio, “as divergéncias
politicas no seio da NATO sdo perigosas porque permitem aos atores externos, e em
particular a Russia e a China, explorar as diferencas intra-Alianca e tirar partido de Aliados
individuais de forma a por em perigo os seus interesses coletivos e a sua seguranga.
Isto inclui agdes que sdo diretamente relevantes para a missao geografica e funcional
tradicional da NATO, mas que também se estendem ao cibernético, tecnoldgico, e
estratégico-comercial e a0 modo de vida democratico” (NATO, 2020, p. 9).

A terceira prioridade é a definigdo das prioridades estratégicas da NATO para a
proxima década. Devido a imprevisibilidade crescente do ambiente de seguranga,
onde a Alianca enfrenta “dois rivais sistémicos, a ameaga permanente do terrorismo, a
instabilidade ao longo da periferia sul da NATO, uma paisagem tecnoldgica em mudanga
dramdtica, numerosas ameacas nao estatais, e riscos tanto naturais como provocados
pelo homem” (NATO, 2020, p. 9), a NATO tera de ser mais deliberada e dissuasora no
estabelecimento de uma base comum na defini¢éo de prioridades em matéria de ameagas.
Enquanto que durante a Guerra Fria a contengdao da Unido Soviética era a prioridade
estratégica absoluta, e enquanto que até 2014 as ameacas no poés-Guerra Fria eram
maioritariamente transnacionais, vindas de ataques terroristas e Estados falhados, apds
a anexac¢do da Crimeia o revisionismo estratégico da Russia consolidou-se, e iniciou-se a
competi¢do entre as grandes poténcias que passou a definir as consideragdes estratégicas
da NATO, onde a defesa coletiva e territorial ganhou novamente énfase.

O novo ambiente estratégico, marcado pelo regresso da rivalidade sistémica, com
a Russia e a China, a ascensiao das ameagas globais e o papel crescente das Tecnologias
Disruptivas Emergentes, nos novos dominios da ciberseguranca e inteligéncia artificial
confirmam a mudanga radical do ambiente de seguranga externa da NATO desde 2010,
quando foi publicado o altimo Conceito Estratégico da NATO que recomendou o cultivo de
uma parceria estratégica com a Russia e referiu brevemente o terrorismo, sem nenhuma
mencao a China (Hamilton, 2020). Neste contexto, a NATO nio deve tornat-se uma
organizacio global no sentido da admissdo de novos membros fora da zona do Atlantico
Norte ou de envolvimento em operacoes militares de defesa coletiva fora de area. A
concegio de Ivo Daalder, antigo Embaixador dos EUA na NATO e de James Goldgeier,
de uma ‘NATO global’ que devia aceitar “a adesdo de qualquer Estado democratico
do mundo que esteja disposto e capaz de contribuir para o cumprimento das novas

3

responsabilidades da Alianca”, e onde as parcerias globais da NATO seriam “um
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primeiro passo para a adesdo formal” [porque| sé uma alianca verdadeiramente global
pode enfrentar os desafios globais da atualidade” (Daalder e Goldgeier, 2006, pp. 106 ¢
109), ndo s6 nao foi adotada como rejeitada pelo grupo de peritos liderado por Madeleine
Albright, em 2010, que defendeu que “a NATO ¢é uma organizagao regional, nao global;
a sua autoridade e recursos sao limitados e ndo tem qualquer desejo de assumir missdes
que outras instituicdes e paises possam gerir com sucesso” (NATO, 2010, p. 9). Em
2020, as ameacas globais, o alcance global do poder da China, as mudancas climaticas, o
panorama global energético, a interconetividade global da era digital, ou a ‘erosdo global
de normas democraticas’, tornaram a Alianga um ator e parceiro institucional importante
na gestao de crises, no Mediterraneo, no Mar Negro e em Africa. No entanto, o Relatério
NATO 2030 ¢ igualmente claro quanto aos limites geograficos e de atua¢io estratégica da
Alianca, para além de reconhecer obviamente os novos dominios do espaco e cibernético.

As Recomendagdes do Relatorio NATO 2030

Das 138 recomendacoes do Relatorio, o grupo de peritos destacou 14 recomendacGes
principais. O ponto de partida deve ser a atualizagdo do Conceito Estratégico de 2010 e
adogao do sétimo conceito estratégico da Alianga com o objetivo de solidificar a coesdao
entre aliados, preservar as trés tarefas fundamentais da NATO e reforcar o seu papel
como o férum transatlantico unico para consultas. A segunda recomendacio consiste
no reforco da postura de dissuasdo e da defesa. Desde 2014, a Alianca reforgou a sua
defesa coletiva, através do aumento do nimero de for¢as em maior prontidio e novos
destacamentos em territorio Aliado, no seguimento das decisoes da Cimeira de Varsovia
de 2016 para estabelecer uma Enbanced Forward Presence na Estonia, Letonia, Lituania
e Polonia e para desenvolver uma Tailored Forward Presence na regiao do Mar Negro na
defesa do territorio da Alianca (NATO, 2019b). Este nivel de defesa coletiva deve ser
mantido e deve-lhe ser acrescentado o refor¢o da defesa cibernética para protegio das
redes e operagdes contra a crescente sofisticacao das ameacas cibernéticas. Uma terceira
recomendacdo ¢ o fortalecimento da resiliéncia como capacidade e responsabilidade
nacional das sociedades democraticas para resistir e recuperar de choques e combinar a
prepatragio civil com a capacidade militar a partir da criacio de um Centro de Exceléncia
para a Resiliencia Democratica. Esta maior énfase na resiliéncia surge como pressuposto
essencial para o exercicio da defesa coletiva, gestdo de crises e seguranca cooperativa
e para conter os potenciais adversarios que utilizam ferramentas militares, politicas,
economicas e digitais para enfraquecer as sociedades e minar a seguranga dos Aliados,
incluindo infraestruturas, cadeias de abastecimento e comunicacdes e a interferéncia de
atores externos hostis no funcionamento das suas institui¢des e processos democraticos.

A quarta recomendagio refere-se as capacidades: os aliados devem assegurar toda
a gama de capacidades necessarias para dissuadir e defenderem-se contra potenciais
adversarios, utilizando abordagens multinacionais e solu¢oes inovadoras. O Processo
de Planeamento da Defesa da NATO (NDPP), que visa harmonizar as atividades de
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planeamento da defesa nacional e da Alianca, deve atuar como o principal meio para
identificar as capacidades necessarias para operacoes de espectro total, e apoiar os aliados
no desenvolvimento e aquisi¢io de capacidades através da cooperagiao multinacional para
promover economias de escala, reduzir custos, e proporcionar interoperabilidade. Neste
contexto ¢ relevante assinalar o sétimo ano consecutivo de despesas crescentes com a
defesa nos paises Aliados europeus e no Canada, com mais de 260 mil milhées de ddlares
extra gastos com a defesa desde 2014 (NATO, 2020).

No que se refere as poténcias revisionistas, a Russia representa o principal desafio
geopolitico que a NATO ird enfrentar durante a préxima década na zona euro-atlantica,
incluindo no Alto Norte e Atlantico Norte, com a construgdo aérea e naval nos principais
pontos de estrangulamento maritimos nos mares de Barents, Baltico e Negro, e no
Mediterraneo. Assim, a Alian¢a deve manter o Conselho NATO-Russia como a principal
plataforma de didlogo, mas “responder as ameagas ¢ agdes hostis russas de uma forma
politicamente unida, determinada e coerente, (...) e desenvolver uma resposta mais
abrangente as formas hibridas de agressdo russa, a0 mesmo tempo que apoia um maior
alcance politico para negociar o controlo do armamento” (NATO, 2020, p. 12). Para
o efeito, “a NATO deve designar uma unidade especial no seio Divisaio Conjunta de
Informacao e Seguranca (JISD) para monitorizar e avaliar a forma como a cooperacao
Russia-China nos dominios militar, tecnolégico e politico, incluindo a coordenagio na
desinformacio e na guerra hibrida, tem impacto na seguranga euro-atlantica, e fornecer
atualizacoes regulares ao Conselho do Atlantico Norte”. No Mediterraneo, “a politica da
Russia da NATO deve ser atualizada de modo a incluir uma componente mediterranica”
(NATO, 2020, p. 20).

Se até 2019 a China nio era mencionada nos comunicados da NATO, o relatério
reconhece que “a China representa um tipo de desafio a NATO diferente da Rassia; ao
contrario desta dltima, nao €, atualmente, uma ameaca militar direta a drea euro-atlantica”
(NATO, 2020, p, 17). Mas a sua agenda estratégica cada vez mais global, apoiada pelo
seu peso econdémico e militar, ambigGes territoriais ¢ vontade em utilizar a for¢a contra
os seus vizinhos, a coer¢do econémica e diplomacia intimidatéria para além da regido
do Indo-Pacifico faz com que, a longo prazo, seja “cada vez mais provavel que a China
projete poder militar a nivel mundial, incluindo potencialmente na zona euro-atlantica”
(NATO, 2020, p. 17). A China também desafiara as sociedades abertas e democraticas e
a capacidade da NATO de desenvolver resiliéncia coletiva, salvaguardar infraestruturas
criticas, construir tecnologias novas e emergentes, ¢ proteger sectores sensiveis da
economia, incluindo as cadeias de abastecimento. Neste contexto, a China deve ser vista
como “um rival sistémico de espectro total, em vez de um ator puramente econémico ou
um tGnico ator de seguranca centrado na Asia” que “esta a expandir o seu alcance militar
para o Atlantico, Mediterraneo e Attico, aprofundando os lacos de defesa com a Russia, e
desenvolvendo misseis de longo alcance e acronaves, porta-avides, ¢ submarinos de ataque
nuclear com alcance global, amplas capacidades espaciais, e um arsenal nuclear maior”
(NATO, 2020, p. 27). Para conter a expansio da influéncia da China através da aquisi¢ao
de infraestruturas afetas a Be/t and Road Initiative, a Polar Silk Road e a Cyber Silk Road, de
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campanhas de desinformacio, especialmente no periodo desde o inicio da pandemia da
COVID-19 e de ataques cibernéticos e roubo de propriedade intelectual com implicagdes
na defesa da Alianga, o grupo de peritos afirma que “existe uma necessidade critica de
aumentar a coordenacio politica dos Aliados” face a China, e aumentar a capacidade de
antecipacdo no que se refere a partilha de informagao sobre a China, a identificagdo de
vulnerabilidades de sectores-chave e cadeias de abastecimento, em coordenacio com a
Uniao Europeia.

Outra recomenda¢io fundamental prende-se com o ‘Sul’ da NATO, a area
geografica desde o Norte de Africa e grandes partes do Médio Oriente, estendendo-se
a Africa Subsaariana e a0 Afeganistio, e que ird aumentar de importancia para a NATO
na proxima década. O grupo de peritos sugere o aumento da frequéncia de consultas
politicas, incluindo no Conselho do Atlantico Norte, sobre o Sul, o reforco do Hub para
o Sul no Allied Joint Force Command de Napoles, assim como um maior envolvimento
com parceiros do Sul, organizacGes regionais, como a Unido Africana (UA), a Liga dos
Estados Arabes (LOAS), a Organizacio de Cooperacio Islamica (OIC), o Conselho
de Cooperacio do Golfo (GCC) e as Nacoes Unidas, para estabelecer uma rede de
seguranca cooperativa em toda a regido. A seguranca maritima, em particular, ¢ uma das
dimensdes importantes desta cooperagio e no Mediterrineo a NATO deve continuar
a ser o ator-chave para garantir a liberdade de navegacdo. Uma nova politica da Alianga
para o Sul deve reconhecer que a separacio clara entre os flancos ‘Sul’ e ‘Leste’ esta a
perder relevancia, devido a crescente presenca da Russia no Sul e a influéncia da China no
Médio Oriente, e acautelar o potencial de divergéncias entre os Aliados que pode minar
a coesio da Alianca.

Uma oitava recomenda¢io do grupo de peritos prende-se com as tecnologias
emergentes e disruptivas que “irdo alterar a natureza da guerra, a partir de ataques com
misseis hipersénicos, facilitar operacoes hibridas através da propaganda, desinformacao,
e outras taticas ndo militares para minar a ordem internacional e enfraquecer os sistemas
democraticos de governo da NATO e desempenhar um papel significativo no espaco, o
novo dominio operacional paraa NATO” (NATO, 2020, p. 29). Nesta area, a NATO deve
ser a institui¢ao coordenadora crucial na adaptacio tecnolégica e a partilha de informacao
entre Aliados, no alcance do dominio em EDT e na identificacio de lacunas na coopera¢ao
de defesa coletiva em estratégias, normas e investigacio e desenvolvimento relacionados
com a seguranca da Inteligéncia Artificial. No combate ao terrorismo, “uma das ameagas
mais imediatas ¢ assimétricas as nacoes Aliadas”, o Relatério recomenda que a NATO
integre mais explicitamente a luta contra o terrorismo nas suas tarefas fundamentais,
nomeadamente na defesa coletiva, gestdo de crises, e seguran¢a cooperativa — como uma
linha transversal de esforco, assim como integra-la na abordagem hibrida e cibernética e
assegurar que a ameaga do terrorismo figure em exercicios e ligdes aprendidas.

Uma décima recomendacio prende-se com a deterioragio do quadro de controlo de
armamento da era da Guerra Fria, e a modernizagao das forgas nucleares russas porque
justificam a necessidade de a Alianca manter a dissuasdo nuclear e a capacidade de defesa
convencional no século XXI como base da seguranca da NATO, a par com o apoio a
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um processo de controlo de armamento. Uma décima primeira recomendacio refere as
mudangas climaticas como um “multiplicador de ameacas” (NATO, 2020, p. 19) que
acelera a escassez de recursos e a insegurancga alimentar e hidrica global, ¢ os fluxos
migratérios, por um lado, e a emergéncia de novos teatros de competicio geopolitica,
como a Rota do Mar do Norte no Artico, por outro. Neste contexto, o grupo recomenda a
criacao de um Centro de Exceléncia sobre o Clima e a Seguranca que “inclua as alteracoes
climiticas e outras ameacas nio militares, tais como pandemias no planeamento da
NATO sobre resiliencia e gestao de crises”.

No que se refere a cooperagiao entre a NATO e a Unido Europeia, o grupo de
peritos recomenda que as duas organizacoes criem uma relacao institucional através de
uma ligacdo politica permanente entre o Secretariado Internacional da NATO (SI) e o
Servico Europeu de A¢do Externa (SEAE). O Relatério considera que “a NATO deveria
saudar os esforcos da UE no sentido de uma capacidade de defesa europeia forte ¢
mais capaz, na medida em que estes reforcem a NATO, contribuam para uma partilha
justa dos encargos transatlanticos, e envolvam plenamente os Aliados nao pertencentes
a UE” (NATO, 2020, p. 56). Por seu turno, a Unido Europeia tem vindo a reforcar as
suas atividades em matéria de politica de seguranca desde 2016 e no primeiro semestre
de 2022 prevé adotar a Biissola Estratégica, documento estratégico com énfase nas areas da
gestio de crises, capacidades, resiliéncia e parcerias.

Sobre as parcerias da Alianca, o Relatério reconhece que a NATO “tem de se colocar
no centro de um sistema informal de organiza¢Ges sobrepostas e de relacdes bilaterais e
multilaterais para responder a ameagas e estabilizar a regido com outras partes interessadas”
(NATO 2020, p. 59) e recomenda que a Alianca defina um plano global para melhor utilizacao
das suas parcerias na defesa dos interesses estratégicos da NATO: deveria “fortalecer as
parcerias com a Ucrania e a Gedrgia, aumentar o envolvimento com a Bésnia e Herzegovina,
contrariar a desestabilizacio nos Balcds Ocidentais, e dinamizar o Dialogo Mediterranico
(MD) e a Iniciativa de Cooperagdo de Istambul (ICI) através do reforco do envolvimento
politico, de capacidades e da resiliéncia, ¢ aprofundar a cooperagdo com os parceiros no
Indo-Pacifico, para reforgar a partilha de informacao e institucionalizar didlogos sobre a
cooperacao tecnologica em dominios selecionados” (NATO, 2020, p. 15).

A dltima das 14 recomendacGes prende-se com o refor¢o da coesdo transatlantica e
unidade politica como prioridade inequivoca para todos os Aliados quanto a comunidade
de valores enraizada nos principios da democracia da liberdade individual ¢ do Estado
de direito, a0 compromisso de Investimento em Defesa acordado na Cimeira do Pais de
Gales de 2014 de que os Aliados visariam atingir 2% do PIB em despesas de defesa e
20% das suas despesas anuais de defesa em novos equipamentos até 2024, a gestdo das
mudangas na balanca de poder global na abordagem estratégica dos Aliados e a consulta
entre aliados que devem reafirmar o papel do Conselho do Atlantico Norte como férum
de consulta sobre as principais questdes estratégicas e politicas no processo de tomada
de decisdes da NATO.

Em conclusio, o Relatério visa assegurar que a NATO permanece pronta, forte e
unida para uma nova era de concorréncia global crescente, mas contextualiza o conjunto
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das suas recomendacoes alertando para duas dificuldades principais. Em primeiro
lugar, o reforco da capacidade militar da NATO em curso pode ser condicionado pelo
enfraquecimento do vinculo de alianga, ¢ pelo aumento das tensoes internas que desafiam
a coesio da Alianca transatlantica, seja pelo desafio a democracia representativa em alguns
paises, seja pelo enfoque estratégico preferencial dos Estados Unidos no Indo-Pacifico.
Como afirmam os peritos: “Uma deriva para a desunido da NATO, caso ocorra, deve
ser vista como um problema estratégico em vez de um problema meramente tatico ou
otico” (NATO, 2020, p. 10). Em segundo lugar, o grupo de peritos considera que a maior
ameaca 2 NATO ¢ uma convergéncia de interesses entre a Russia e a China contra a
Alianga que dé origem a “uma guerra com duas vertentes”, na qual os Estados Unidos
estariam preocupados com um ataque da China na Asia-Pacifico, o que privaria os Aliados
europeus do apoio dos EUA e os deixaria vulneraveis a um ataque da Russia.

A Cimeira de Bruxelas e a Preparacgio para o Novo Conceito Estratégico

Em 14 de junho de 2021 realizou-se a primeira cimeira da NATO ap6s a elei¢io
de Joe Biden como novo presidente dos Estados Unidos, onde os lideres aliados
aprovaram a agenda da NATO para 2030 e deram inicio ao processo formal de revisao
do Novo Conceito Estratégico da NATO, onze anos apds a aprovacio do dltimo Conceito
Estratégico. Apesar da Cimeira de Bruxelas ter identificado a Russia explicitamente
como a principal ameaga para a defesa coletiva da NATO, ndo restam davidas de que ha
uma crescente ansiedade estratégica de que a China serd no final da década a principal
ameaca para a Alianca Atlantica, e ndo apenas porque no futuro terd capacidade para
projetar o seu poder militar na area euro-atlantica (Dachnhardt, 2021a). Nesse sentido,
ocorreu uma clarificagdo estratégica quando os aliados definiram a China como um “rival
sistémico” da NATO no comunicado final da cimeira (NATO, 2021). No entanto, a
Alianca esta longe de consolidar uma convergéncia estratégica sobre como definir uma
posicdo consensual face a China e face a uma alianca sino-russa. No atual momento de
transi¢do internacional, contudo, o pior dos cendrios para a NATO seria precisamente a
concretizagao de uma alianga entre a Russia e a China que obrigaria a Alianca a ter uma
guerra em duas frentes em caso de uma agressao concertada entre Moscovo e Pequim.

Neste contexto, dois episddios recentes de desacordo transatlantico demonstram
como o grau de compromisso notrte-americano de envolvéncia estratégica na
Alianca Atlantica mudou: primeiro, a retirada desorganizada dos Estados Unidos do
Afeganistao, em agosto de 2021, e a consequente tomada de poder pelos taliban, foi
duramente criticada pelos aliados europeus pela falta de consulta e pela consequente
desestabilizacio do Afeganistdo; segundo, a criacio do pacto de defesa AUKUS entre
EUA, Reino Unido e Austrilia, em setembro de 2021, confirma a consolidacio do
reposicionamento estratégico dos EUA para o Indo-Pacifico, na contencio da China e
na procura de aliados regionais para o fazer — mesmo quando feito a custa de acordos
comerciais e militares entre pafses democraticos e de um aliado europeu, a Franca, cuja
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divergéncia estratégica com os Hstados Unido quanto a percecido de ameaca da China e
da Russia se acentuou (Dachnhardt, 2021b). Ambas as decisdes da administracao Biden
refletem menos empenhamento numa agao concertada entre os aliados face a China. No
seu todo, a necessaria revitalizagio da Alianca Atlantica, defendida por Biden quando
assumiu a presidéncia em janeiro, ficou, por enquanto, aquém das expetativas dos
europeus. Por seu turno, a administracio norte-americana, orientada pela competicao
entre a grande poténcia democratica e duas potencias autocraticas, niao partilha a
perspetiva da Franca e da Alemanha da chanceler Merkel de equidistancia entre a Russia,
a China e os Estados Unidos.

Conclusao

O novo conceito estratégico da NATO, a ser adotado na Cimeira de Madrid, em
junho de 2022, resultara do compromisso entre os aliados, onde a Alemanha contara
com um novo governo de coligacao, a Franga acabou de sair de um processo de eleicoes
presidenciais e os Estados Unidos se preparam para as eleicdes intercalares no final do
ano. Perante este cendrio, Portugal tem todo o interesse em salvaguardar a alianga com os
Estados Unidos e a Organizagio do Tratado do Atlantico Norte (NATO) como garantes
da sua defesa, e de definir claramente quais sdo as suas prioridades estratégicas no atual
contexto de transicao do sistema internacional.
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Unido Europeia
Bissola Estratégica

Isabel Ferreira Nunes

Introducao

Contrariamente aos documentos anteriores de orientacdo estratégica da Unido
Buropeia como a Estratéigia Enropeia de Seguranca (EES) de 2003 ou a Estratégia Global
da Unido Europeia (EGUE) de 2016, a Biissola Estratégica (BEst) nao se encontra a data
sistematizada num documento final aprovado em sede de Conselho da Unido Europeia.
Sendo mais dificil um ensaio sobre que tipo de prioridades e que linhas de agao o
documento final contemplard, esta temporalidade possibilita ainda assim um exercicio
da expetativa fundamentada, com base em fontes abertas, sobre o que podera vir a ser o
documento a aprovar em marco de 2022.! O capitulo examina trés dimensoes da Bissola
Estratégica.

A primeira sec¢do aborda o contexto internacional que precedeu e tem acompanhado
aclaboracio da BEst. Na segunda secdo examina-se a relagio entre a BEst e a concretizacio
de um nivel de ambi¢ao europeu, conforme acordado no decurso da EGUE. A terceira
secdo identifica o ambito e os meios previstos para a concretizagio da BEst no dominio
da gestdo de crises, resiliéncia, desenvolvimento de capacidades e parcerias. A dltima
secio reflete sobre o possivel reflexo da BEst nos documentos de orientacdo estratégica
dos Estados-membros e da OTAN.

Contextualizacio no Ambito de Documentos Estratégicos Antetiores

Em 2003, a aprovacio de uma Estratégia Enropeia de Seguranca (EES) ocorreu num
ambiente estratégico marcado por divisGes politicas entre norte americanos e europeus
no seguimento da interveng¢io no Afeganistio e da renuncia americana ao acionamento
de medidas de defesa coletiva subjacentes a invocagio do Artigo 5 do Tratado de
Washington, que acionaria medidas de defesa coletiva por parte dos aliados OTAN, na
sequéncia dos atentados terroristas de 11 de Setembro de 2001.

1 Este capitulo nao representa uma perspetiva institucional sobre o tema em apreco. A data da conclusio
deste capitulo em 3 novembro 2021 a Biissola Estratégica ainda nio foi objeto de aprovagao pelo Conselho
Europeu.
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Em junho de 2016, a apresentacdo da Estratégia Global da Unido Europeia (EGUE)
foi marcada pelas consequéncias do movimento das Primaveras Arabes, pelo
recrudescimento da guerra na Siria, pelo aumento do fluxo de migracdo irregular e da
ameaca terrorista e pelo anunciado fim da Unido Europeia, na sequéncia do referendo
britanico. Sendo a EGUE reconhecida por alguns autores (Barbé e Morillas, 2019, p. 754)
como tendo atenuado a narrativa estratégica da UE? a BEst deverd impelir a Uniao no
sentido inverso, suportada pela ideia de uma Unido mais “geoestratégica” e “geopolitica”,
capaz de aprender a “usar a linguagem do poder” (Borrell, 2019).

O inicio do processo conducente a revisio da EGUE (EEAS, 2016) teve inicio
num ambiente de rivalidade sistémica internacional e da ocorréncia de multiplas tensoes
politicas com a afirma¢do do nacionalismo, da extrema direita e de politicas externas
revisionistas. A estas adicionar-se-iam as negociagdes conturbadas sobre a saida do
Reino Unido da UE, uma pandemia global manifesta num contexto de desaceleracdo
econdmica no espaco euro’, e alguma evidéncia de renacionalizacdo das politicas de
defesa dos Estados-membros®.

Nenhuma destas circunstincias impediu ou desacelerou o desenvolvimento de
iniciativas de seguranca e defesa curopeia, tendo redefinido o nivel de ambi¢ao europeu
no sentido de uma maior autonomia estratégica, sem condicionar, mas complementando
a0 invés os compromissos assumidos no seio da OTAN. A EES veio identificar as
areas geograficas e tematicas de atuacdo da UE no contexto da seguranca internacional.
A EGUE consensualizou o nivel de ambicao concreto para a seguranca e defesa europeia
e agilizou formas de o operacionalizar. Espera-se assim que a BEst identifique os atuais
desafios e ameagas a seguranca europeia e as prioridades que orientardo os investimentos
europeus no desenvolvimento de capacidades potenciadoras de uma melhor atuacio da
UE, dentro e fora das suas fronteiras. Com base na avaliacio dos desafios ¢ ameacas
prevé-se também a concecgdo de cendrios provaveis de atuagdo da UE e a identificacdo
das capacidades necessarias a concretizacio do nivel de ambicao europeu.

A Bissola Estratégica e o Nivel de Ambigao Europeu

O processo conducente a BEst liderado pelos Estados-membros refletira uma
coordenagio intracuropeia complexa envolvendo os Estados-membros, os servicos relevantes
do Servico Europeu de A¢do Externa (SEAE) — como o Centro de Andlise de Informagoes
(EUINTCEN), o Estado Maior Internacional e o Comité Militar da UE — bem como a

2 Isto deveu-se ao facto de ter ocorrido um processo de politizagao da politica externa europeia no quadro
da integracio europeia. Para uma perspetiva contraria ver Nunes (2020, p. 18).

3 Istoapesar do acordo sobre o Next Generation EU Recovery Fund com um valor previsto de €750 mil milhoes,
€385,8 mil milhoes sob a forma de empréstimos e €338 mil milhdes em subvengdes.

4 Hstas tendéncias para a renacionalizacdo das politicas de defesa de alguns Estados-membros refletem um
contrassenso entre uma crescente adesao dos mesmos a iniciativas europeias de cooperacao, no dominio da
seguranca e defesa e uma crescente participacao ad hoc em coligaces de vontades a margem das organizagoes.
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Comissio Europeia e a Agéncia Europeia de Defesa. Esta constelacido de intervenientes
refletird a diversidade de interesses, de preferéncias e de exercicio de competéncias por
parte das instituicdes europeias e dos Estados-membros, mas também um conjunto de
compromissos ¢ eventualmente obrigacoes decorrentes do dever de proteger os cidadaos
europeus em trés dimensoes. A primeira traduz-se no objetivo da resposta aos conflitos e
crises externas. A segunda diz respeito ao desenvolvimento de capacidades. A ultima refere-
se a protegiao da Unido e dos seus cidaddos. Estas trés dimensdes decorrem do Nivel de
Ambicio da UE’, conforme previsto nas conclusdes do Conselho sobte a implementagio
da Estratégia Global nos dominios da Seguranga e Defesa da Uniao Europeia, adotadas em
2016 (Council of the European Union, 2016).

No decurso da presidéncia alema decorreu o processo de avaliagdo das ameagas,
apresentada em novembro de 2020, sob coordenagao do Alto Representante para
a Politica Externa e de Seguranca e que contou com os contributos dos servicos de
informacoes dos 27 Estados-membros, do EUINTCEN, da Capacidade Unica de Analise
de Informagées (SIAC) e do Estado Maior Internacional da UE. Este documento de
avaliacdo das ameacas ndo ¢ publico, nio integrara formalmente o documento final da
BEst e no sera objeto de aprovagao formal pelo Conselho Europeu de margo de 2022.

No decurso da presidéncia portuguesa, no primeiro semestre de 2021, os Estados-
-membros consensualizaram a fase de Dialogo Estratégico contando pata o efeito com
contributos dos Estados-membros, das institui¢oes europeias e de #hink tanks em varias
iniciativas de teflexdo e debate especializados,’ tendo sido produzido um documento
delimitador dos dominios de intervencao europeia,” a setr opetracionalizados em quatto
planos: gestao de crises dentro e fora da Europa; resiliéncia das sociedades e estados
europeus e dos pafses da vizinhanca proxima; desenvolvimento de capacidades proprias,”
que permitam a Unido atuar como fornecedor de seguranca global; e parcerias, em
particular com as Nac¢oes Unidas, com a OTAN e a Unido Africana. Por dltimo, no
periodo compreendido entre a Presidéncia Eslovena (julho-dezembro 2021) e a
Presidéncia Francesa (janeiro-junho 2022) os Estados-membros deverdo consensualizar
o nivel de ambigio ¢ orientagdes politicas finais com vista a ado¢do da Bussola Estratégica
em marco de 2022.

5 Ver Council of the European Union (2016).

6 Até julho de 2021 foram produzidos cerca de 20 non-papers conjuntos agregando as perspetivas de varios
Estados-membros. Em 2020 um grupo de 12 paises, integrado por Portugal, elaboraram um non-paper no
qual foram desenvolvidas op¢oes otientadoras da Bussola Estratégica. A maior parte destes documentos nao
foi objeto de divulga¢ao publica.

7 Designado no contexto da Bussola Estratégica como Scoping Paper.

8  Num documento recente datado de maio (EEAS 2021) o terceiro dominio de cooperagao “Capacidades”
figura como “Capacidades e Instrumentos” reconhecendo o alargamento do ambito de meios,
nomeadamente capacidades militares e civis ao dispor da Unido, mas também o acervo de instrumentos
existentes como o Mecanismos Europeu pata a Paz, que veio substituir o Mecanismo Africano para a Paz

e 0 Mecanismo Atena.

IDN CADERNOS 77




Entre o Desafio e a Condigdo de Uma Cultura Estratégica Europeia

A producido de um documento como a BEst para alguns dos seus proponentes mais
empenhados, pressupoe a conformidade entre dois niveis. Por um lado, o da identificacao
e consensualizacdo sobre ameacas ¢ desafios, que se deparam a seguranga europeia ¢
fundamentam o quando, porqué e como ¢ que deve a UE agir em matéria de seguranga ¢
defesa. Por outro, o da condi¢io de uma cultura estratégica europeia promotora de uma
vontade comum no plano europeu, regional e global.

A questio de uma cultura estratégica europeia deve ser compreendida como
um “entendimento comum do ambiente estratégico, com o objetivo de ponderar a
orienta¢do, objetivos e visdo, a par de esforcos praticos para coordenar capacidades e
fomentar o desenvolvimento de operacoes conjuntas no quadro da PCSD” (European
Parliament, 2021) traduzindo uma vontade comum de agir. Esta deve ser considerada
para além do requisito do emprego coletivo da for¢a, e nao se deve confundir com uma
doutrina de emprego ou posse comum de capacidades militares e civis.” No que respeita
a vontade comum de agir, a UE redine uma concordancia significativa sobre valores ¢
principios baseados no primado de um sistema internacional baseado em normas, do
multilateralismo, da democracia e da observacio dos direitos universais, ¢ numa presenca
crescente de missdes de PCSD que se estende do Estreito de Ormuz ao Mediterraneo, a
uma presenca europeia no Golfo da Guiné.

Contudo, a tentativa de conciliacdo de preferéncias inerentes a uma cultura estratégica
comum afigura-se como um desafio ao processo de conclusio da BEst. Um documento
excessivamente inclusivo das preferéncias, tematicas ou geografias de interesse por parte
dos diferentes Estados-membros podera ser menos preciso, ambicioso, mais dificil de
operacionalizar e por isso também menos util. Um documento menos inclusivo podera
pautar uma agao externa mais realista, embora menos representativa. Este desafio ¢ tanto
maior, quanto a necessidade de manter um certo grau de representatividade de interesses
dos Estados-membros, contribuindo para a unidade politico-estratégica europeia, para a
substancia politica do documento ¢ para uma utilidade pratica na defesa dos interesses
europeus.

O desenvolvimento e afirmag¢do de uma cultura estratégica comum implica a presenga
de varias condi¢es mobilizadoras da vontade dos Estados-membros, que desejavelmente
devem ocorrer em simultaneo. Em primeiro lugar, a presenca de um motivo agregador,
por parte de uma comunidade de estados interessados, sobre a necessidade de prevenir,
conter ou resolver riscos e ameagas percebidos ou reais, agilizando o desenvolvimento de
uma abordagem externa baseada em cendrios e na identificagiao de quais as capacidades
necessarias. Esta condi¢do parece estar parcialmente satisfeita na BEst com a conclusio
da fase de avaliagdo de ameacas, com a producdo de um documento delimitador e com a
concertagdo da fase sobre Dialogo Estratégico. Em segundo, a presenca de disposi¢coes
politicas e operacionais de acionamento de mecanismos de defesa mutua ou de coliga¢oes

9 Para uma perspetiva distinta ver EUISS (2020, p. 3).
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de vontades, salvaguardadas respetivamente pelos Artigos 42.7, 222 e 44 do Tratado
de Lisboa (TEU). Em terceiro, a existéncia de incentivos financeiros e materiais para o
desenvolvimento de novas capacidades, algo que os Planos para o Desenvolvimento de
Capacidades civis e militares, os projetos de Cooperacio Estruturada Permanente, o Fundo
Europeu de Defesa no plano interno e o Mecanismo Europeu para a Paz, na relagio com
os parceiros externos, poderdo vir a oferecer. Em quarto, a existéncia de capacidade de
adapta¢ao as novas ameagas convencionais e nio convencionais, nomeadamente as ameagas
hibridas, incluindo a desinformacdo e a propaganda hostil, os desafios do ciberespaco, a
gestdo de ameacgas complexas provocadas pela acio humana ou resultado da agdo natural,
incluindo de cariz ambiental, a liberdade de navegacdo nos espagos maritimos e aéreos e o
garante da sustentabilidade econémica e energética dos estados.

Priorizar Riscos e Ameagas

A avaliacdo das ameagas no contexto da BEst devera considerar a dimenséo global, a
regional e a da Unido Europeia. No plano global deverd identificar ameagas decorrentes
da rivalidade econémica, da competi¢do por recursos ¢ pela liberdade de usufruto
de espagos comuns — maritimo, aéreo, espago e ciberespago —, da proliferacio de
armamentos, das alteracGes climaticas e da pressio migratéria. No plano regional, devera
considerar a vulnerabilidade dos estados as tensdes intraestatais, a influéncia externa e
ao impacto disruptivo de atores ndo-estatais. No plano das ameagas a Unido, devera ser
elencado o impacto das ameagas hibridas, da desinformacio, da interferéncia externa,
das tecnologias distuptivas e do terrotismo.'” Pese embora a aparente consonancia de
percegdes, estas acabam por refletir a diversidade de preferéncias e prioridades europeias.
Para os Hstados-membros do Sul as ameagas a seguranca maritima, o terrorismo, a
violéncia politica, a radicalizacio violenta, a atividade ilicita associada ao trafico irregular
de migrantes e fluxos de refugiados estio no centro das preocupagées de seguranca em
relagdo a sua vizinhanga, mas também as questdes de saude publica, da inflagio ou do
desemprego. A Europa do Norte, por sua vez, tende a privilegiar ameagas convencionais
e ndo convencionais, como as ameacas ciber, hibridas, as que provéem do emprego
de tecnologias disruptivas e aquelas que resultam de efeitos de longo prazo, como os
econémicos, sociais, climaticos e da seguranca energética. Por ultimo, os paises da Europa
Central e de Leste tém invocado motivos de defesa territorial e de seguranga nacional em
relagdao a ameaga sistémica que a Russia representa.

Estas diferencas terdo impacto sobre os conceitos, procedimentos e capacidades da
defesa europeia. A redacio de um documento de orientacio estratégica nao deve resultar
em multiplas declaracGes, planos de acio ou mini conceitos, mas num documento

10 Os dados do Eurobarémetro para o periodo compreendido entre junho e julho de 2021, relativos a Portugal,
Eslovénia e Franca — paises que constituem o ultimo trio de presidéncia do Conselho da Unido Europeia
até a aprovagio da Bussola Estratégica — revelam como ameagas como o terrorismo ou o crime organizado
ocupam os ultimos lugares de uma lista de 14 temas com impacto na seguranca dos europeus.
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orientador e operacionalizador dos valores, interesses e capacidades europeias, se se
pretende garantir a apropriacdo e cumprimento voluntario de compromissos por parte
de todos os Estados-membros. A geografia, o legado histérico, o interesse nacional e
as preocupacdes de seguranca nacional terdo um peso especifico sobre como é que as
prioridades de seguranca e a defesa sio percebidas pelos Estados-membros. A BEst,
sendo um documento de ambito politico e estratégico, devera por isso identificar e
proporcionar opgdes concretas para concretizar o Nivel de Ambicio da UE (Council of
the European Union 2016)," tanto na dimensio civil como militar.

Ambito e Meios Previstos para a Concretizagio da Biissola Estratégica

As seccoes seguintes exploram os possiveis contributos da BEst em termos dos
dominios ja previamente identificados durante os trabalhos preparatorios, nomeadamente
a gestdo de crises, a resiliéncia, o desenvolvimento de capacidades, e as parcerias com
outros atores externos.

Gestio de Crises

O conceito de gestdo de crises nao sera entendido apenas no plano estrito da defesa dos
estados, mas numa dimensio multidimensional de caracter civil, de seguranca interna e militar,
interna e externa, publica e privada, coletiva e individual da seguranca nacional e internacional.
Do mesmo modo, a inclusio de novas dimensoes de seguranca tera implicagbes no dominio
da gestdo de crises. A relagdo entre clima e seguranca, os efeitos multiplicadores provocados
por fendmenos meteorolégicos extremos ou por emergéncias complexas como as pandemias,
poderio vir a valotizar a relagio entre a dimensdo externa e interna da seguranca e a requerer
o emprego simultaneo de recursos civis e militares. O plano prospetivo e antecipatério do
emprego de capacidades nesses contextos implicara uma estreita articulagio entre a EU-wide
Foresight Nenwork, o Mecanismo de Protecao Civil da Unido, o acionamento do instrumento
rescEU e o Centro de Coordenagio de Resposta de Emergéncia.

No plano normativo uma gestdo de crises mais eficaz devera também implicar
uma melhor coordenagao europeia com base em medidas de assisténcia e solidariedade
mutuas previstas respetivamente no Artigo 42.7 e Artigo 222 do TEU. Do ponto de vista
juridico, o Artigo 42.7 sobre a Clausula de Assisténcia Mdtua nio integra o dominio das
competéncias exclusivas da Unido Europeia. A decisao de invoca-lo cabe aos Estados-
-membros sempre que solicitem a ajuda e assisténcia da Unido ou de outros Estados-
-membros. Do ponto de vista politico, estratégico e operacional, a OTAN continuard a
ser, para a maiotia estados europeus, o principal garante da defesa coletiva e de dissuasdao
contra ameagas convencionais. Por razdes de ordem politica, financeira e operacional,

11 Ver também Molenaar (2021).
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os Estados-membros registam limitacdes no que respeita a afetacio de forcas distintas a
ambas as organizacoes, nos termos do Artigo 42.7 do TEU e do Artigo 5.° do Tratado de
Washington, pelo que aquela atribui¢io de meios tera um caracter que se exclui mutuamente,
optando os estados por atribui-los sob o principio de um sistema de fore¢as unico, sendo
improvavel a duplicagio dos mesmos. Por este motivo, ndo ¢ plausivel que até marco de
2022 os Estados-membros apoiem inequivoca e unanimemente a ideia de uma Unido
Europeia como parceiro estratégico prioritario em matéria de defesa. Contudo, o Artigo
44.° do TEL, segundo o qual o Conselho pode confiar a execugdao de uma missiao a um
grupo de Estados-membros que o desejem e que disponham das capacidades necessarias
para tal missdo, tem nos ultimos meses vindo a colher um interesse actrescido.

Os cenarios de crise mais provaveis que se podem configurar no plano externo da
Unido poderio traduzir-se numa disrup¢ao no acesso e fornecimento de recursos vitais
como recursos energéticos (combustiveis e gas), matérias primas essenciais a produgdo de
microchips,componentes de producao de equipamentos de telecomunicages, medicamentos,
acoes de crime transnacional organizado e de atividade terrorista. A ocorréncia de disputas
maritimas entre Estados, incluindo nega¢ao de liberdade de circulagao e acesso a recursos
estratégicos, poderd configurar um cendrio provavel de crise.”” Neste sentido a UE tem
refor¢ado o seu empenhamento no quadro da vigilancia, proje¢io de presenga e influéncia
naval através das Presencas Matitimas Coordenadas (Council of the European Union
2021), prevendo-se a sua extensao a regiao do Indo-Pacifico em 2022.

O documento da BEst devera valorizar assim a interdependéncia entre a dimensio
interna e externa da seguranga. Neste contexto, em caso de atividade cibernética maliciosa,
a Unido poderd, por exemplo, impor medidas restritivas a pessoas e entidades (European
Commission and High Representative, 2020). A atividade cibernética maliciosa inclui
ataques a infraestruturas criticas, disrup¢ao de servicos essenciais aos setores social e
econémico — producio de energia, agua, saude, setor financeiro — ou ao exercicio de
func¢oes criticas da governagio e do regular funcionamento das instituicdes e servicos
publicos e privados. Essas medidas restritivas ndo se aplicam apenas ao espago europeu,
podendo vir a ser também impostas em resposta a ataques cibernéticos contra paises
terceiros ou organizagoes internacionais, como a OTAN.

Do ponto de vista estritamente operacional, no contexto da BEst, a Cldusula de
Assisténcia Mutua devera basear-se em cenarios provaveis de intervencio, e estes na
identificacdo clara de riscos e de ameacas, na presenca de estruturas unificadas de comando
e controle e na pratica conjunta de planeamento, treino e exercicios. Embora no quadro da
PCSD, estas condi¢oes nao se encontrem ainda plenamente reunidas, a aprova¢ao da BEst
podera proporcionar uma melhor articulagio entre ameacas e capacidades necessarias a
uma eficaz projecao operacional da UE no quadro da gestao de crises.

12 No ambito do Artigo 44 (TEU) a geragdo de forgas, planeamento e condugio de missoes e operagdes
compete aos estados membros mandatados pelo Conselho para aquele efeito; contudo, tal como acontece
com o Artigo 42.7 e Artigo 222, aplica-se a regra da unanimidade.

13 As recentes agoes de prospecao nas aguas territoriais de Chipre e da Grécia por parte da Turquia suscitaram
mesmo a possibilidade de invocacio do Artigo 42.7 (TEU) contra um membro da OTAN.
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A Clausula de Solidariedade (Artigo 222.° do TFUE), quando comparada com
a Clausula de Assisténcia Mutua, possui um ambito mais especifico orientado para a
protecdo das instituicoes democraticas e assisténcia aos Hstados-membros, em caso de
catastrofe natural ou de origem humana. A Clausula de Solidariedade pode também ser
invocada na ocorréncia de eventos meteorologicos extremos relacionados com o tempo e
clima ou em caso de emergéncias complexas relacionadas com pandemias, que requeiram
a prote¢do de infraestruturas criticas ¢ de cadeias de abastecimento, evitando, por
exemplo, a interrupgao do abastecimento de medicamentos, produtos e equipamentos
médicos, agua, energia e comunicag¢des. Também a ocorréncia de atividade hibrida nociva
podera justificar a invocacdo da Clausula de Solidariedade pelos Estados-membros. No
entanto, estes quadros de operacionaliza¢io serdo ainda provavelmente objeto de maior
atencao no decurso da consensualizacao final sobre a BEst.

Resiliéncia

A dimensio de resiliéncia na BEst ndo se destina apenas a fortalecer a capacidade
para proteger, manter ou repor o normal funcionamento das instituicdes de estados
terceiros, surgindo também centrada em torno da integridade e normal funcionamento
das instituicdes de governagao europeia e dos Estados-membros.

As dimensdes de resiliéncia e capacidades encontram-se estreitamente ligadas, nao
havendo resiliéncia sem capacitacdo, nem capacitacdo que nao se destine a incrementar
a resiliéncia da Unido, em particular na prevencio, dete¢do e reacdo a novos riscos e
ameacas. Prevenir e reagir eficazmente passa pela adocdo pelos Estados-membros e
instituicGes europeias de uma abordagem integrada, que promova uma base sélida de
planeamento, resposta, resiliéncia e recuperacio em situagao de emergéncias complexas.
Um espaco de governagdo resiliente deve reduzir dependéncias externas protegendo
o dominio da aquisi¢do de bens, equipamentos, preservando cadeias de distribuicao,
abastecimento e armazenamento de recursos estratégicos e o acesso a bens comuns no
espago e ciberespaco e nos dominios maritimo e aéreo.

Neste contexto, a BEst ndo deixard de relevar a importancia da abordagem integrada
em trés vertentes. Na sua vertente multidimensional, reforcando a relagao entre a PCSD
e as areas da Justica e Assuntos Internos e dos instrumentos de gestio de crises com
os da seguranga interna. Na sua dimensido multifaseada compreendendo a sequéncia de
medidas e praticas de seguranga necessatias a prevencao e resolucao de crises e conflitos.
Na perspetiva de niveis multiplos, quer pelo necessario elenco de agéncias europeias
envolvidas na construcio da resiliéncia interna e além-fronteiras europeias, quer fazendo
uso das iniciativas e capacidades decorrentes dos projetos de Cooperacio Estruturada
Permanente e daquelas resultantes da implementacio do Compacto Civil para o dominio
civil da PCSD'.

14 Ver Hakansson (2021).
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A aproximacdo entre niveis de seguranc¢a podera ajudar a estreitar a coordenacio
entre politicas no ambito da Politica de Vizinhanca, do apoio ao desenvolvimento e de
cooperacio internacional com base em instrumentos europeus que integram a iniciativa
Europa Global, como o Instrumento para a Vizinhanca, Desenvolvimento e Cooperaciao
Internacional” ou o Mecanismo Europeu para a Paz. O langamento de iniciativas e
instrumentos europeus incrementardo e orientardo o desenvolvimento de capacidades
necessarias a uma defesa europeia resiliente, eficaz e sustentavel.

O desenvolvimento de uma Base Tecnolégica e Industrial de Defesa Europeia
promovera também o desenvolvimento da investigagdo e inovagdo tecnoldgica e o
fomento de produtos e tecnologias de defesa, que garantam aos atores publicos e privados
uma maior resiliéncia em relagio aos ciber-riscos e as ameacas hibridas, incluindo as da
desinformacio, garantindo a protecido de sistemas de governacdo e de infraestruturas
criticas como as portuarias, aéreas, ferroviarias, de comunicaces, do sistema financeiro e
do fornecimento de energia e agua.

Uma dltima dimensio da resiliéncia devera passar pelo reforco da cooperacio entre
organizag¢Ges. O acordo anunciado sobre o Didlogo Estruturado UE-OTAN potenciara
a resiliéncia das duas organiza¢oes em termos da mitigacio das ameacas no dominio
hibrido, da desinformacao e da ciberdefesa. Por outro lado, com o objetivo de incentivar
a participagdo de Estados-membros que também integram a Alianga Atlantica, dever-se-a
explorar o incremento de iniciativas ja institucionalizadas, como as de Cooperagdao
Estruturada Permanente, agilizando assim uma melhor coordenagdao. No que respeita
aos projetos PESCO, deve a Unido valorizar a consolidagiao da base cooperativa euro-
-atlantica, com o apoio financeiro da Comissao relativamente a projetos que concorram
para uma melhor cooperacio entre as duas organizacées no quadro da seguranga
maritima, da mobilidade militar, da ciberdefesa e da partilha de capacidades de comando
e controle.

Capacitar para Melhor Intervir

Quanto ao desenvolvimento de capacidades, a BEst deverd fomentar a transi¢io
da intengao a acdo, orientada por uma identificagdo mais precisa do quadro de ameagas
e de capacidades necessarias a sua prevencio e contencio, incrementando uma maior
convergéncia entre meios civis e militares (Moser, 2019). Este contexto oferece uma
oportunidade para um incremento de sinergias civis-militares de comando, controle e
planeamento operacional, uma identificagdo mais realista das capacidades em falta e o
desenvolvimento de vantagens competitivas da Unido facilitadoras da geracao de forca,

15 O Mecanismo para a Vizinhanca, Desenvolvimento e Cooperacio Internacional tutelado pela Comissao
Europeia foi acordado em 2021 em torno de trés tranches financeiras principais. Uma destinada a
programas aplicados 4 vizinhanga préxima da UE para a Africa Subsariana, outra destinada a regiao da
Asia-Pacifico e uma terceira dedicada as Américas e Caraibas.
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da prontidao,' bem como do empenhamento operacional dos Estados-membros em
missoes PCSD."

Neste contexto, a iniciativa de Coopera¢io Estruturada Permanente, dotada de uma
natureza juridicamente vinculativa (Nunes, 2018, p. 63), veio fomentar o desenvolvimento
de projetos apoiados pela constituicio de um Fundo Europeu de Defesa orientado
pata capacidades, com o apoio financeiro de fundos comuns e dos Estados-membros.
Uma melhor coopera¢io intracuropeia implicard uma maior prontidao, mobilidade e
proje¢io de capacidades dentro e fora do espago eutopeu.'”® No plano da geragio de
forcas a capacidade de inovac¢ao tecnologica e de producio serdo essenciais ao alcance
de uma condicido de soberania — ndo necessariamente de supremacia — tecnoldgica e de
autonomia estratégica da Unido.

A UE devera também desenvolver capacidades no dominio da inteligéncia geoespacial
colmatando falhas em matéria de informagdes, por exemplo através dos servigos prestados
pelo sistema de satélite Galileo na coordenacdo de respostas a emergéncias complexas
ou do programa de observacio Copernicus em acoes de vigilancia de fronteiras,
seguran¢a martitima e consciéncia situacional (sizuational awreness), de monitorizacao de
infraestruturas criticas, apoiando operag¢des de evacuagio, monitorizagdo do trafico de
armas, atividade maritima ilegal com impacto humano e ambiental ou transporte ilegal
de bens e mercadorias.

As missoes da PCSD beneficiariam, por sua vez, da existéncia de uma forca de
protecio, que recorra a meios projetaveis, interoperaveis e de resposta rapida da UE.
Hstas forgas projetaveis poderdo ser colocadas a disposicio da UE, ONU ou OTAN ou
de coligacoes ad hoe, conforme previsto no artigo 44.° (TUE)."” Em antecipagio desta
possibilidade, no decurso do Conselho Europeu de Ministros da Defesa de 6 de maio
2021, o Alto Representante Borrell avancou uma proposta conjunta subscrita por 14
HEstados-membros relativa ao estabelecimento de uma for¢a de reacdo rapida — First
Entry Force (European Parliamentary Research Service, 2021, p. 5) de 5.000 efetivos,
com o apoio de meios aéreos e navais®.

De igual forma, ao aprovar o mecanismo o Mecanismo Europeu para a Paz, a
Unido Europeia possibilitard o financiamento da a¢do externa no dmbito da PCSD,

16 Em particular, no ambito de operagoes de combate, estabilizacio e operagdes no dominio maritimo e aéreo
(European Parliamentary Research Service, 2021, p. 5).

17 O nicleo EUFOR Crisis Response Operation Core (EUFOR CROC) agregara um conjunto de projetos
curopeus no ambito do treino e instalagoes, sistemas maritimos, aéreos, ciber e C4IRS, espaco e projetos
conjuntos. Ver PESCO Secretariat (s.d.) e Biscop (2020).

18 Neste contexto, o projeto PESCO de mobilidade militar incentivard a harmonizagio de normas,
regulamentos e procedimentos dos estados participantes, incrementando a qualidade, resiliéncia e
acessibilidade das infraestruturas nacionais na circulagio de meios aéreos, utilizacio de infraestruturas
portudrias e ferrovidrias e no que respeita a circulacao de equipamentos militares pesados e de matérias
perigosas em todo o territorio da UE.

19 Ver Non Paper on Strategic Compass — For a more coberent, flexible and robust EU crisis management action (2021).

20 Esta proposta foi apresentada por Alemanha, Austria, Bélgica, Chipre, Eslovénia, Espanha, Franca, Grécia,
Irlanda, Itdlia, Luxemburgo, Paises Baixos, Portugal e Republica Checa.
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com implicacées no dominio militar e da defesa e o desenvolvimento de capacidades
de atores militares, bem como o apoio a a¢Ges de treino, equipamentos e infraestruturas
(Bergmann e Miiller, 2021, p. 10). O contexto internacional aconselha a uma conten¢ao
do efeito de fadiga decorrente de intervengGes militares recentes fazendo bom uso
do Mecanismo Europeu para a Paz e dos fundos fiduciarios regionais instituidos pela
Comissao Europeia, incrementando a apropriagdo e a resiliéncia local na vizinhanga
proxima da UE. Um importante ponto de aplicagao do Mecanismo Europeu para a Paz
seria o de apoiar os Estados participantes numa forca de reagio rapida com a partilha de
custos comuns relacionados com o aprontamento da forga e custos de destacamento e
projecao de e para teatros de misses e operagdes PCSD.

A seguranca no dominio maritimo aconselha também a uma maior capacitacdo
das marinhas dos Estados-membros no apoio ao conceito de Presencas Maritimas
Coordenadas (Council of the European Union, 2021), por forma a incrementar a presenga
da UE e a projecgio de capacidades no mar em modalidades modulares, interoperaveis e
projetaveis, melhorando a prontiddo operacional na gestao de crises, conforme sinalizado
pela Revisdao Estratégica PESCO (Council of the European Union, 2020).

No plano das capacidades civis, a BEst devera reforgar o valor de praticas de
seguranca bem-sucedidas, ao invés de acrescentar fungdes e instrumentos de forma
cumulativa a execu¢io da PESC/PCSD. Por exemplo, fomentando as competéncias da
PCSD na sua dimensio civil onde tem uma vantagem competitiva, quando comparada
com a OTAN, e aprofundando a cooperac¢io no dominio da defesa onde possui um
histérico consideravel de cooperagao com a Alianca, no quadro da seguranga maritima e
combate a desinformacio.

Quanto ao desenvolvimento de capacidades no plano civil a crescente complexidade
e perigosidade das missoes civis PCSD, no que respeita aos efeitos das ameacas hibridas
e propaganda hostil, da migracio irregular ou do trafico de seres humanos implicara a
dotagio de novas competéncias e uma maior profissionalizacio? e a especializagio de
peritos civis no seio das Civilian Response Teams e da Core Responsiveness Capacity. Com efeito,
em situacbes de crise e conflito ndo convencional nas 4reas ciber, da desinformacao e
da comunicagio estratégica, a presenca de equipas civis especializadas podera limitar as
vulnerabilidades das missoes PCSD, especialmente onde a propaganda hostil condiciona
a posicao e acio da UE como fornecedor de seguranga.

No plano formativo o fomento de sinergias civis-militares através dos EU Civilian
e Military Training Groups (EEAS 2017) permitira integrar a componente de formacao
civil, das forcas armadas e de seguranga, com enfase em direitos humanos, direito militar,
direito dos conflitos armados e combate a corrupcdo fomentando assim também uma
maior resiliéncia de estados parceiros.

21 Aquelas devem ser devidamente enquadrados pelas administracdes nacionais dos estados membros,
facilitando o recrutamento de pessoal civil mais qualificado, destacavel e projetavel para missoes e

operagoes da PCSD.
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Parcerias

Enquanto iniciativa orientada para o desenvolvimento de capacidades, a BEst devera
potenciar parcerias estruturadas com organizacbes como a OTAN, atendendo a que 21
dos 30 paises aliados sdo Estados-membros da UE. E por isso expectavel o incremento
da cooperag¢io no quadro da mobilidade militar, da ciberdefesa e da seguranga maritima.
A existéncia de uma Estratégia de Seguranga Maritima da Unido Europeia, de um Plano
de A¢io e o desenvolvimento de acdes conjuntas no Corno de Africa tém agilizado a
cooperacdo com a OTAN na partilha de informagao, treino e exercicios. Espera-se que
o novo acordo UE-OTAN resulte também em ac¢Ges concretas na mitigacdo de ameagas
hibridas, aumento da resiliéncia, contra desinformacao e seguranca maritima.

Por outro lado, antecipa-se uma continuidade na prioridade dada as Nagoes Unidas
resultante da relagdo de cooperagao sistémica com base na comunhao de valores e na partilha
de uma agenda de seguranca global, e assente numa metodologia de abordagem integrada que
reforce a ligagdo entre gestdo de crises, ajuda humanitaria e apoio ao desenvolvimento. De
igual forma, as parcerias com estados contribuintes para as missoes e operagbes PCSD e para
os projetos PESCO, como o Canada, a Noruega ou os Estados Unidos, deverao reforgar os
lagos entre a comunidade de estados euro-atlantica na protecao de interesses comuns.

A relagio com outras organizagdes regionais ¢ também crucial no delineamento de
estratégias cooperativas nas fases de conclusio de mandato ou em caso de eclosio de
novas crises ou conflitos. Nestes casos, a articula¢ao entre missdes e operacdes PCSD, as
delegacoes da Unido Europeia, a Comissao Europeia e as organizagdes regionais como
a Unido Africana na ajuda humanitaria e no apoio ao desenvolvimento serd essencial
ao planeamento de cenarios provaveis de interven¢do e a identificagdo de quais as
capacidades e parceiros preferenciais regionais na gestdo de crises externas.

A condic¢do de ator internacional da Unido passara também pelo ambito, substancia
e frequéncia do exercicio de cooperagio estratégica bilateral com determinados estados.
Na relacdo com os EUA, a Unido continuara a ser parceira na preservaciao de uma ordem
internacional baseada em normas, no valor do multilateralismo e prote¢io do sistema
democratico-liberal, mas concorrente no plano da investigagao cientifica, da inovagao,
desenvolvimento tecnolégico e industrial e das aquisi¢coes no dominio da defesa.

A relagao UE-China, por sua vez, confronta-se com um problema de defini¢ao sendo
reconhecida como ator “competidor, parceiro e rival sistémico” (European Comission
and High Representative, 2019) e como uma “preocupag¢ao”, nio como um inimigo,
no plano da defesa. Importa, no entanto, aferir em que medida ira a China observar
uma ordem internacional baseada em normas, incluindo o regime de direitos humanos,
adotando as regras da Organizacdio Mundial de Comércio, da Convencao das Nagoes
Unidas sobre Alteragoes Climaticas e do Acordo sobre Aboli¢ao de Trabalho Forc¢ado,
reforcando assim uma posi¢ao cooperativa ou optando em vez disso por uma posicao
de rivalidade sistémica. Paralelamente, a relacio com a Russia deverd continuar a ser
marcada por uma politica externa revisionista, pelo desrespeito pelo direito internacional
e pelos desafios do aprovisionamento e sustentabilidade energética europeia.
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Conclusao

A evidéncia de impacto da BEst entre as instituicoes da defesa dos Estados-membros
passara pela sua inclusio formal nos documentos nacionais de orientacao estratégica. O
endossamento pelo Conselho Europeu em mar¢o de 2022, conferir-lhe-a ndo s6 uma
maior responsabilidade pela sua implementac¢do, como também uma maior legitimidade
em trés dimensoes.

Em primeiro lugar, figurard tanto mais nos documentos oficiais nacionais quanto refletir
o clenco de desafios e atender as prioridades funcionais dos estados sejam estas a seguranga
marftima, a ciberseguranca ou o combate as ameagas hibridas, a Rassia ou a China, mas também
as preferéncias e interesses nacionais, cultivando assim um sentido de aproptiacao. Em segundo,
essa inclusdo dependerd do tipo de relaciao funcional com a OTAN, isto ¢, se os Estados-
-membros mantém com a Alian¢a uma posicao de fornecedores, facilitadores ou beneficiarios de
seguranga ou se perpetuam dependéncias no dominio da aquisi¢ao de tecnologias e capacidades
de defesa com os EUA. Por dltimo sendo os estados entidades interessadas, a expectativa do
retorno de investimento podera ser proporcional a escala dos incentivos a0 cumprimento e ao
que a BEst proporcionara a Unido em termos de ganho estratégico.

O reconhecimento reciproco entre o novo Conceito Estratégico da OTAN e a BEst
constituirda uma evidéncia de validagdo da sua importancia na condug¢ao assuntos politico-
-estratégicos. Essa mencido dependera da forma como conseguir contribuir para a mitigacao
das macro ameacas ¢ para a complementaridade e reforco mutuo nos dominios cibet,
hibrido e das tecnologias disruptivas. Também a coexisténcia entre o Fundo Furopeu de
Defesa ¢ o Fundo OTAN para a Inovacio™ poderao gerar alguma competicao entre as
duas organizacdes comprometendo ganhos no dominio da cooperacio euro-atlantica.

Restara saber se a BE ira fomentar uma defesa europeia inclusiva ou d /a carte. Um
projeto de defesa inclusivo sera legitimador, mas com uma menor expressao geografica,
tematica e funcional. As meng¢oes cada vez mais frequentes a invoca¢ao do Artigo 44.° do
TUE nio obstaculizardo a constituicao de uma Unido da Defesa Europeia, mas poderdo
vir a fomentar uma Unido de Defesa de geometria variavel.

A BEst podera proporcionar uma oportunidade para a Unido reiterar as suas
vantagens competitivas, em particular no que respeita ao exercicio de competéncias
regulativas e de financiamento na area da defesa, incentivando um maior empenhamento
dos Estados-membros. Também na dimensdo civil a UE podera vir a promover o
incremento da resiliéncia dos Estados-membros alavancada no Plano de Recuperagio e
Resiliéncia, no que respeita a transigao verde, digital e energética, no Fundo Europeu de
Defesa e no Programa para o Desenvolvimento Industrial no dominio da Defesa no que
respeita a inovagdo e desenvolvimento tecnoldgico e industrial europeu.

A utilidade final do documento dependera da sua capacidade para mobilizar vontades
politicas, definir as metas prioritarias de execugao e proporcionar orientagdes sustentaveis
e exequiveis em matéria de seguranca e defesa.

22 O NATO Innovation Fund destina-se a financiar start ups, que se dediquem a investigacao ¢ produgio no
dominio do duplo uso no que respeita a tecnologias disruptivas.
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Unido Europeia
Estratégia da UE para a Cooperagdio
no Indo-Pacifico

Constantino Xavier

Introdugdo: o Indo-Pacifico Chegou a Europa

Publicada a 16 de setembro pela Comissio Europeia, a Estratégia da UE para a
Coagperagdo no Indo-Pacifico representa um passo importante para Bruxelas se afirmar como
um ator mais influente numa ordem internacional em rapida transformacio (Comissio
Europeia, 2021).

Como € o caso com todos os documentos estratégicos publicos, este texto reflete
mais uma declaracio de principios e intengdes do que uma defini¢io clara de ameagas,
planos ou objetivos. No caso da UE, a ambiguidade ¢ ainda mais 6bvia, sendo este mais
um documento marcado pelo cuidadoso cunho diplomatico da eurocracia de Bruxelas.
A estratégia foi obviamente articulada e revista com cuidados redobrados, tendo em
conta que o Indo-Pacifico ¢ um termo contestado pela China.

Tal como ja tinha sido o caso da estratégia da Associagdo de Nagdes do Sudeste
Asiatico — ou ASEAN, Association of Southeast Asian Nations, em inglés — para o
Indo-Pacifico, um texto negociado entre dez Estados do Sudeste Asiatico, o documento
europeu desilude todos 0s que procuram nele uma visio maniqueista de um mundo livre
confrontado com a ambi¢do hegemonica da China autocratica.

Nao seria de esperar outra coisa de um documento que procura oferecer um
denominador estratégico minimo comum entre os 27 Estados europeus, com diferentes
visoes e prioridades na Asia. Nio h3, portanto, referéncias a2 China como rival sistémico,
nem como competidor. Ao contrario dos documentos estratégicos norte-americanos para
o Indo-Pacifico, que definem a China categoricamente como competidor ou ameaca, a
abordagem europeia pauta-se pela moderagao.

Mas a Europa sabe que para bom entendedor na Asia, uma meia palavra basta.
Em vez de articulages a preto no branco, o documento europeu oferece varias pistas
entrelinhas, cheias de subtexto. Para a Europa, o Indo-Pacifico ¢ um cédigo conceptual
e a estratégia utiliza-o para passar duas mensagens distintas: uma negativa, de aviso para
a China, e uma outra positiva, estendendo a mao a Nova Deli, Téquio, Camberra, as dez
capitais ASEAN e a outros parceiros estratégicos na Asia.

A estratégia assume também significado contextual, tendo em conta quatro
desenvolvimentos recentes. Primeiro, as declaracoes do Alto Representante Josep Borrell
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que a 12 de marco de 2021 articulou a nova abordagem europeia para o Indo-Pacifico pela
primeira vez em publico. No seu artigo, o chefe da diplomacia europeia foi perentério
sobre a necessidade de desenhar uma estratégia baseada em dois pilares fundamentais:

“First, we are re-balancing our relations with China based on a strategy of treating China
as ‘partner, competitor and rival’. At the same time, we are investing more in scaling up
our relations with the rest of Asia, especially with like-minded partners” (Borrell, 2021).

Segundo, no seguimento destas declaracoes, as Conclusoes do Conselho Europeu,
a 19 de abril, instruiram a Comissdo a elaborar a nova estratégia para o Indo-Pacfifico.
Em nove paginas, este documento inicial é bem mais curto, claro e estratégico do que o
longo texto de setembro, aqui analisado. Vindo no seguimento do falhango do acordo
de investimentos com a China e publicado duas semanas antes da Cimeira UE-India
(realizada em maio, no Porto), as conclusdées do Conselho indicam um claro caminho
estratégico para a UE assumir maior relevancia no Indo-Pacifico, para além da China.

Terceiro, o documento deve ser lido no contexto de outras estratégias ou visdes para
o Indo-Pacifico. Incluem-se aqui os documentos estratégicos do Japio, India, Australia,
HEstados Unidos e ASEAN, bem como na Europa os documentos da Franca, Alemanha
e Paises Baixos. Ao desenvolver a sua propria abordagem ao Indo-Pacifico — incluindo a
adogdo deste conceito como estratégico — a UE estd a enviar um sinal claro que ndo se
ira abster do que se passa a Oriente e que ird procurar ter um papel ativo no reequilibrio
de forcas na Asia.

Por fim, a estratégia deve ser também lida no contexto da presidéncia portuguesa
do Conselho Europeu, que teve um papel relevante na reorienta¢ido da UE para o Indo-
-Pacifico. Fazendo da India uma prioridade no primeiro semestre de 2021, a presidéncia
portuguesa conseguiu agitar e aprofundar o debate sobe o papel da Unido Europeia
numa ordem internacional em acelerada transicao. O foco da presidéncia portuguesa,
na India serviu de oportuno pretexto para repensar como a Europa se vai posicionar
perante a China, mas principalmente numa Asia para além da China, incluindo também
o Japdo ou o papel da ASEAN.

Para Bruxelas, abracar o Indo-Pacifico ndo obriga a uma escolha bindria entre
os Estados Unidos e a China, nem de um falso dilema entre aliancas democriticas ¢
necessidades economicas. Trata-se, em vez disso, de forjar um novo consenso europeu
para reequilibrar as suas relagdes externas e, a0 mesmo tempo, capacitar a Europa
estrategicamente para ter um papel equilibrador na ordem mundial.

Linhas de Reorientagio para o Indo-Pacifico

Nos dltimos anos temos assistido a uma proliferacdo de documentos estratégicos
europeus para as relagbes externas. Mesmo sem se referirem diretamente a regiao do
Indo-Pacifico, todos eles indicam uma crescente inten¢do europeia em reorientar e
reforcar a sua influéncia na Asia.
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Em junho de 2016, a entdo Alta Representante da UE para os Negocios Estrangeiros
e a Politica de Seguranca, Federica Mogherini, apresentou ao Conselho Europeu a
Estratégia Global para a Politica Externa ¢ de Seguran¢a da Uniao Enropeia. Treze anos depois
da Estratégia Enropeia em Matéria de Seguranca: uma Europa Segura num Mundo Melhor de Javier
Solana (2003), este documento prometia uma UE com maior capacidade em oferecer
contribuicdes praticas para a seguranga na Asia. O documento inclui uma primeira
referéncia a regizo do Indo-Pacifico, mas ainda emparelhada com a tradicional Asia
Ortiental (East Asia).

Esta visao holistica também tem surgido em varios documentos estratégicos
sectoriais onde a Asia assume crescente relevincia na perspetiva europeia. A estratégia
da UE para a seguranca maritima, adotada em 2014, da prioridade a0 Oceano Indico,
especialmente no contexto da vaga de pirataria no Golfo de Adém e crescentes ameagas
nao tradicionais.

Ja a nova estratégia global europeia para a conectividade, aprovada em julho de
2021, também tem uma orienta¢do predominantemente geopolitica e indo-pacifica.
Apresentada como resposta a iniciativa Uma Faixa, Uma Rota — Be/t and Road Initiative
(BRI) —, o documento baseia-se na comunicacao conjunta da Comissao, Connecting Europe
and Asia: Building blocks for an EU Strategy (2018). As primeiras duas parcerias bilaterais da
UE para a conectividade foram com o Japio (2019) e a India (2021), estando Bruxelas
agora a preparar mais uma com a ASEAN.

O facto de, em marco de 2021, Borrell ter identificado a conectividade como um dos
principais pilares da estratégia da UE para o Indo-Pacifico demonstra a visao holistica
— politica e normativa — que Bruxelas privilegia. Este ¢ um plano que nao restringe a
conectividade aos sectores da infraestrutura fisica e dos transportes, mas procura
também aprofundar a interdependéncia estratégica com a Asia por via da harmonizacio
de politicas puiblicas no plano digital, tecnolégico ou cientifico.

Por fim, a estratégia para o Indo-Pacifico foi também precedida por varios planos
estratégicos para paises dessa regido. Em 2018, por exemplo, a UE anunciou uma nova
estratégia para a India, definindo uma relagio assente em “valores comuns” e afirmando
que “uma parceria forte com a India é a chave para uma politica equilibrada da UE para
a Asia” (Comissao Europeia, 2018). Ja em 2021, Bruxelas discutiu a elaboracio de uma
nova estratégia para a China e viu o Parlamento Europeu adotar, por esmagadora maioria,
uma resolu¢do muito critica que coloca entraves ao aprofundamento das relagdoes com
Pequim.

Em todos os outros recentes documentos e planos estratégicos sectoriais da UE,
incluindo para o espago, ciberespaco e clima, a regido do Indo-Pacifico também tem
vindo a assumir crescente centralidade. Mas com tantos documentos estratégicos, ¢
natural que se questione se a nova visao para o Indo-Pacifico tem mesmo substancia, para
além do seu valor simbdlico e de inten¢io. Uma leitura mais cinica podera argumentar
que esta ¢ uma mera tentativa atabalhoada de agregar e sintetizar todas as atividades
existentes da UE num novo espaco geografico. Uma nova designacdo geografica, mas
continuidade em termos de politica externa, portanto.
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Lendo o documento, ¢ natural que se possa ficar com essa impressao redutora: ao
contrario da Asia do Sul, do Sudeste Asiitico ou mesmo da América Central, o Indo-
-Pacifico peca pela auséncia de qualquer caracteristica distintiva, seja politica, econdémica
ou cultural. O termo ¢é uma adapta¢ao estratégica das suas origens cientificas na biologia
marinha e ocednica.

Os temas tratados pela estratégia sio dispares e extensos, desde a economia a
educagdo, o clima, energias renovaveis, seguranca maritima ou conectividade digital.
E grande parte do documento nao passa de uma mera listagem do que a UE ja faz no
Indo-Pacifico, ou de recomendagbes tao especificas e detalhadas que nem taticas sdo. De
estritamente estratégico, este documento tem realmente pouco.

Mas esta miopia textual nao deve ser confundida como uma falta de visao estratégica
da UE. Mais do que o produto final, o real valor e impacto deste texto fez-se sentir no
longo processo de discussGes e negociagdes internas, entre os Estados-membros e os
varios servicos da Comissio. Desde finais de 2020, a Comissao liderou este processo, em
coordenacio com o Conselho e as presidéncias da Alemanha e Portugal, desencadeando
um dos mais importantes debates estratégicos sobre o papel da Europa na Asia.

Para além do eixo transatlantico, este foi porventura o primeiro grande debate
sobre o papel global da UE no mundo. Este debate interno incluiu inimeros dialogos
estratégicos bilaterais, com parceiros externos, incluindo os Estados Unidos, a India e
o Japao, sobre a postura que a UE deveria adotar no Indo-Pacifico e, por conseguinte,
numa ordem mundial em rapida transformacao.

Por outro lado, mesmo no seu plano estritamente simbdlico, o documento é um
sinal de que a UE reconhece finalmente que hd um problema ou desafio a Oriente.
Como Borrell tem enfatizado, o equilibrio de poderes na Asia tem consequéncias nio
s6 economicas, mas também politicas para a Europa. Entre os varios Estados-membros,
podera haver ainda discordincia sobre a severidade deste efeito: para uns a ameaga ¢
estritamente chinesa e para outros ¢ indireta, nomeadamente a rivalidade sino-americana.
Mas, para além dessas diferengas, é agora certo que a UE deixou de imaginar que pode
ficar a leste do que se passa no Indo-Pacifico.

Nesse sentido, as conclusées do Conselho de abril, sio perentérias, notando que
o proprio futuro da UE esta agora diretamente dependente dos termos da transicao de
poder em curso na Asia:

“|the] current dynamics in the Indo-Pacific ... have given rise to intense geopolitical
competition adding to increasing tensions on trade and supply chains as well as in
technological, political and security ateas. The universality of human rights is also
being challenged. These developments increasingly threaten the stability and secutity of
the region and beyond, directly impacting on the EU’ interests” (Conselho da Unido
Buropeia, 2021, p. 2).

Subsistiam ainda, pelo menos até finais de 2020, significativas hesitacdes europeias
em relagio ao Indo-Pacifico aliadas a uma constante preocupa¢do em nao alienar a
China. A experiéncia amarga com o acordo de investimentos com Pequim, finalizado tao
apressadamente como falhou entre 2020 e 2021, foi a ultima gota num mar de incertezas
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e ambiguidades tdo tipicas de Bruxelas, mas também entre muitas das 27 capitais. Com
a nova administracio Biden apostada na continuidade da linha Trump para o Indo-
-Pacifico, em 2021, estavam assim reunidas as condi¢bes estruturais para o inicio da
viragem europeia.

A estratégia indica que a Europa deixou de debater a necessidade ou legitimidade
desta reorientacio. E agora um novo debate, mais pragmatico, sobre a melhor maneira
de reequilibrar a Europa para a Asia, de forma a preservar a sua autonomia estratégica.
Passou-se finalmente do “se” para o “como” — ji ndo se contesta a importancia da India
como poténcia pivot, a urgéncia de recalibrar as relagées com a China, ou a relevancia do
conceito do Indo-Pacifico para a Europa. Discute-se agora, finalmente, a melhor forma
de posicionar a Europa no Indo-Pacifico e, por consequéncia, no mundo.

Prioridades, Objetivos e a Vantagem Comparativa da UE

Ao longo de 17 paginas, a Comissdo apresenta a estratégia em quatro partes: 1)
justifica a importancia de fortalecer a sua relacio com o Indo-Pacifico; 2) apresenta as
linhas de otientagdo que devem guiar a UE no Indo-Pacifico; 3) define os termos de
parceria e coopera¢ao na regiao; e 4) explica como a UE quer implementar a sua visdo
em conjunto com os seus parceiros preferenciais.

Sio sete as areas que a UE identifica como prioritarias para o Indo-Pacifico: 1)
Sustainable and inclusive prosperity; 2) Green transition; 3) Ocean governance, &) Digital governance and
partnerships, 5) Connectivity; 6) Security and defence; Ty Human security. Em termos geograficos,
o documento define o Indo-Pacifico como “uma vasta regido que se estende da costa
oriental de Africa aos Estados das ilhas do Pacifico.”

A estratégia apresenta quatro linhas de continuidade. Primeiro, embora a China
nao seja descrita formalmente como rival ou competidor, é claro que a estratégia
reflete uma preocupagio especifica em relagido ao papel de Pequim. Quando se
refere as ameagas a paz e ordem regional ou a competi¢ao militar, a China ¢ o Gnico pais
mencionado. E como exemplo de disputas maritimas, o texto indica trés casos, todos eles
envolvendo a China:

“There has been a significant military build-up, including by China, with the Indo-
Pacific’s share of global military spending increasing from 20% of the world total in 2009
to 28% in 2019. The display of force and increasing tensions in regional hotspots such
as in the South and East China Sea and in the Taiwan Strait may have a direct impact on
Huropean security and prosperity” (Comissao Europeia, 2021, p. 2).

A preocupagio europeia em trelacio a China é também indicada de forma implicita
no unico paragrafo que o documento dedica especificamente ao pafs. Ao indicar que ira
procurar encorajar a China a desempenhar o seu papel numa regido pacifica e dinamica,
a UE sugere que Pequim ainda ndo esta a ter este papel:

“The EU will also pursue its multifaceted engagement with China, (...) encouraging China to
play its part in a peaceful and thriving Indo-Pacific region. At the same time, and working with
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international partners who share similar concerns, the EU will continue to protect its essential
interests and promote its values while pushing back where fundamental disagreements exist
with China, such as on human rights” (Comissao Europeia, 2021, p. 4).

Uma segunda linha de continuidade coloca os parceiros estratégico da Unido
Europeia no Indo-Pacifico numa categoria a parte da China. Hia multiplas referéncias
a desenvolvimentos positivos com o Japio, a India, a Australia e até a Coreia do Sul.
A ASEAN merece atencio especifica, com varias referéncias, incluindo um possivel
acordo de comércio livre. S6 a Russia pauta pela auséncia, embora Moscovo tenha indicado
recentemente alguma abertura em relagio a possibilidade de coexistir no Indo-Pacifico.

O documento também indica que a Unido Europeia, por ora, nao considera a China
como um dos seus parceiros privilegiados no Indo-Pacifico:

“The EU will also aim to deepen its engagement with partners that already have Indo-
Pacific approaches of their own — ASEAN, Australia, India, Japan, New Zealand, the
Republic of Korea, the United Kingdom and the United States”.

Esta afirmacio indica que Bruxelas ird privilegiar as relagdes com paises ou blocos
que abragaram uma visdo estratégica para o Indo-Pacifico e se sentem confortaveis com
o termo, o que nio é o caso da China.

Uma terceira linha de forga no documento relaciona-se com a centralidade dos
valores que devem regular o papel da UE no Indo-Pacifico. F paradoxalmente neste
campo moral dos principios que a UE articula a sua estratégia de forma mais explicita ¢
elegante. E de salientar que, num documento com 7.800 palavras, s6 uma vez se referem
os “interesses essenciais” da UE — por sinal no contexto da necessidade de os defender
na sua relacdo com a China. Em contraste com as parcas referéncias a outros “interesses
comuns” com outros parceiros, o documento contém 13 referéncias a “principios”, 11
referéncias a “direitos humanos”, e 6 referéncias cada a “valores” e “democracia”.

Estas referéncias sdo estratégicas porque nao se limitam a uma mera expressio
moral ou preferencial no campo normativo. Para além do campo da politica, as sete
areas prioritarias espelham um entendimento causal de que os principios da democracia,
liberdade de expressao e direitos humanos sdo a base fundamental do sucesso politico
e economico da UE. Sio, por conseguinte, apresentadas como um fator central nas
parcerias da UE com as suas democracias congéneres no Indo-Pacifico.

Até mesmo no campo da investigacdo cientifica e inovagiao tecnoldgica, por
exemplo, esta estratégia democratica ¢ articulada de forma clara em relacio as parcerias
do programa “Horizon Europe” no Indo-Pacifico:

“It will be based on the principle of openness, balanced with greater levels of reciprocity
and secking a level-playing field based on respect for fundamental principles such as
academic freedom, gender equality, ethics, integrity and inclusiveness of research, open
science and evidence-based policy-making” (Comissao Europeia, 2021, p. 11).

A estratégia também define como os valores devem orientar a UE estrategicamente
no campo da informacido e comunicagdao. Aqui hd, mais uma vez, consequéncias claras
para a China:
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“The EU will help combat foreign information manipulation and interference by state
and non-state actors in the Indo-Pacific region ... This will help foster a pluralistic and
fact-based information environment, reduce dependence on state-controlled foreign
outlets, and counter their impact” (Comissio Europeia, 2021, p. 15).

A quarta linha de continuidade refere-se a dimensio predominantemente
civil e econémica da estratégia. Ao contririo das estratégias norte-americana ou
francesa, a UE deixa a seguranga ¢ defesa para o segundo plano, a pendltima das sete
areas de enfoque. Neste sentido, a estratégia aproxima-se mais da visdo alema, com uma
abordagem predominantemente civil ao Indo-Pacifico.

Mas no caso da UE, esta ¢ menos uma escolha do que uma necessidade, tendo em
conta a auséncia de instrumentos militares que possam ajudar a reequilibrar o Indo-
-Pacifico. Ha novas iniciativas importantes da UE no campo da seguranca maritima,
especialmente no Oceano Indico, e até no campo do contra-terrorismo, mas nada que
permita Bruxelas participar no grande jogo de reequilibrio militar em curso no Indo-
Pacifico, junto com franceses, americanos, indianos ou japoneses.

Ciente desta sua fraqueza relativa, a estratégia aposta, portanto, forte nas vantagens
comparativas da UE no campo da seguranca nio-tradicional e resposta a ameagas
hibridas. O Indo-Pacifico apresenta-se como um teatro para a UE apresentar as suas
capacidades em novos espacos, incluindo por exemplo a ciberseguranca e a seguranga
humana que ¢é definida como uma prioridade a parte.

A nova vontade de a UE se apresentar como ator estratégico, mas sem apostar nos
instrumentos militares tradicionais, ¢ talvez expressa de forma mais clara (e inédita) na sua
abertura a cooperar com a iniciativa Quadrilateral — Didlogo de Seguranc¢a Quadrilateral,
ou QUAD, Quadrilateral Security Dialogue, em inglés — liderada pelos Estados Unidos,
India, Japdo e Australia: “The EU would also be interested in engaging with the QUAD
onissues of common interest such as climate change, technology or vaccines” (Comissio
Buropeia, 2021, p. 14).

Meios de Execugao: Economia, Regras e Multilateralismo

[ simbolico que a tltima parte da estratégia — referente aos meios que a UE pretende
utilizar para implementar a sua visao para o Indo-Pacifico — se restringe a dois breves
paragrafos. E, por isso, necessirio continuar a ler entrelinhas para entender as vias
que Bruxelas ira privilegiar para assumir maior relevancia no Indo-Pacifico. E possivel
distinguir trés meios principais:

A primeira via refere-se a capacidade de converter o poderio econémico global
da UE em influéncia estratégica no Indo-Pacifico. Nio ¢ surpreendente que um
dos dois paragrafos reservados aos meios se refira a capacidade financeira da UE, em
cooperagio com bancos de desenvolvimento, instituicGes financeiras multilaterais e
o sector privado. Isto ¢ um sinal claro para os paises no Indo-Pacifico que precisam
urgentemente de investimentos para acelerarem o seu desenvolvimento, seja no campo
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das infraestruturas ou da economia “verde” para moderar o efeito negativo das alteracbes
climaticas.

Bruxelas gosta de enfatizar que a UE ja ¢ o principal investidor, o principal parceiro
de cooperac¢ao para o desenvolvimento e um dos maiores parceiros comerciais no Indo-
-Pacifico. Mas nota-se agora uma maior disponibilidade para utilizar esta centralidade
economica da UE de forma estratégica, como um meio para atingir o novo objetivo
europeu de influenciar o equilibrio de poder no Indo-Pacifico.

Dai a énfase asiatica na nova estratégia da UE para a conectividade e também a
vontade de pensar os acordos de comércio de forma mais estratégica. Dai virdo também,
porventura, as crescentes preocupagdes da UE de separar os negocios da politica na
sua relagdo com a China. E dai, por fim, vird igualmente a nova ambicdo de maximizar
a autonomia estratégica da UE, em parceria com todas as outras poténcias regionais do
Indo-Pacifico.

A segunda via instrumental da estratégia foca-se na UE como um império
regulador. Nesta perspetiva, Bruxelas olha para o legado europeu no campo legislativo
e normativo como uma mais-valia nas suas rela¢cées com o Indo-Pacifico. Da agricultura
a saude e das telecomunicagoes a economia digital, a ideia subjacente é que a experiéncia
da UE oferece solugbes de modernizacio sustentdveis, especialmente para as suas
democracias congéneres no Indo-Pacifico de cariz federal ou descentralizado. Nota-se
aqui, mais uma vez, o contraste com o sistema centralizador e autoritario da China, mas
também diferencas significativas com o modelo de crescimento econémico libertario ou
neocléssico dos Estados Unidos.

Aestratégiainclui mais deumadezenade referénciasa “regras,” sejano plano doméstico
ou internacional, e a importancia de ajudar os seus parceiros na “regulamenta¢ao” de
varios novos sectores. No campo da tecnologia, inteligéncia artificial e modernizacdo
digital, por exemplo, a UE quer assumir um papel de lideranca, tal como refletido na sua
abordagem a conectividade com o Indo-Pacifico:

“helping partners to put in place a regulatory and policy environment that will attract
private and public investment, level the playing field, ensure the fulfilment of sustainability
criteria and the adoption of international standards and principles” (Comissao Europeia,

2021, p. 12).

E, claro, discutivel até que ponto os paises do Indo-Pacifico olham para este meio
europeu de forma positiva ou como um entrave a sua modernizacio, dificultando o seu
desenvolvimento a curto prazo. Mas este ¢ um instrumento claramente estratégico que
a UE adota na sua visdo para o Indo-Pacifico e que reflete também a sua particularidade
como entidade politica multinacional cuja integracao se fez por via da harmonizagao
legislativa interestadual.

Por fim, a UE aposta claramente no multilateralismo para institucionalizar
habitos de cooperagio no Indo-Pacifico. Com 18 referéncias no documento, nio
havera outro conceito mais relevante e que permeia todas as sete areas prioritarias do que
o multilateralismo. Aqui, 2 mensagem inclui uma referéncia implicita a China, que tende a
evitar ou mesmo a minar as instituicoes internacionais existentes — no caso mais recente,
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a Organizacio Mundial para a Saude na resposta a pandemia. A UE reconhece que ira
trabalhar bilateralmente no Indo-Pacifico, mas também que, sempre que possivel, ira
privilegiar o multilateralismo como um instrumento mais sustentavel. Para a ASEAN e
outros Estados pequenos no Indo-Pacifico, esta bandeira multilateral da UE sera sempre
bem-vinda.

Mais do que fé ou principio moral, a aposta multilateral da UE para o Indo-Pacifico
reflete a sua prépria experiéncia interna e, daf, a necessidade de a replicar para reduzir os
tiscos de conflito na Asia. Em concreto, a estratégia enfatiza a “centralidade da ASEAN”
como um dos seus principios, notando que a organizacio do Sudeste da Asia representa
uma “ancora multilateral” no Indo-Pacifico.

Conclusao: Quatro Mensagens para o Indo-Pacifico e Uma Interna

A estratégia da UE para o Indo-Pacifico ¢ um texto longo, principalmente tatico
e muito diplomatico. Isto ndo surpreende, tendo com conta outros documentos
estratégicos da UE que sdo sempre o resultado de complexos compromissos internos
entre 27 diplomacias ¢ os seus interesses por vezes diferentes. O cunho burocratico do
Servico Europeu de A¢ao Externa da Comissio garante que estes textos ndo incluem
qualquer surpresa ou defini¢gGes categoricas, especialmente em contextos onde estio em
risco interesses de fundo — no ambito deste documento, por exemplo, o caso da China
com o maior parceiro comercial da UE.

Mas ¢, por isso mesmo, importante interpretar ¢ descodificar esta estratégia no seu
subtexto e contexto. De forma resumida, como este capitulo procurou fazer, a analise
aponta para quatro mensagens da UE para o Indo-Pacifico e uma mensagem para
consumo interno europeu.

Primeiro, uma mensagem nio sé6 de preocupaciao com, mas também de aviso para a
China. A estratégia da UE divide o Indo-Pacifico em duas categorias de pafses: a China e
os parceiros. A China assume este relevancia singular devido a trés caracteristicas: 1) a sua
predominancia e centralidade regional em termos de capacidades econémicas e militares;
2) o seu perfil politico, de partido Gnico e crescentemente centralizado e autocratico,
em contraste com outros sistemas democraticos na regido; e 3) o seu comportamento
externo crescentemente assertivo, procurando um papel de maior relevo por via de varios
meios hostis, incluindo expansionismo territorial e a interferéncia politica.

Segundo, a estratégia passa uma mensagem para os parceiros da UE no Indo-
-Pacifico, enfatizando que é preciso aprofundar os instrumentos de coopera¢io para
reequilibrar o Indo-Pacifico. A China é a causa do problema, mas a UE acredita que
a solugdo ndo deve ser confrontar ou isolar Pequim. Em vez disso, Bruxelas entende
que, tal como os seus parceiros India, Japao ou ASEAN, ¢ preciso forjar um sistema
multipolar na Asia, assim incentivando (ou, se necessario, coagindo) a China a moderar o
seu comportamento. Nao havera mundo multipolar sem multipolaridade na Asia — é esse
o principal entendimento europeu do Indo-Pacifico.
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Uma terceira mensagem nota que os Estados Unidos e o Reino Unido sio
partes integrantes do Indo-Pacifico, tal como outras poténcias nao-residentes ou
extraterritoriais. Isto vai contra o entendimento chinés de que a Asia é s6 para os asiaticos,
e de que o futuro da Asia deve ser gerido exclusivamente por paises asiaticos e que os
problemas da regido sdao causados por atores externos. Ao sinalizar que ela propria faz
parte integrante do Indo-Pacifico, a UE esta finalmente a assumir o seu papel estratégico
numa regido fulcral para o futuro da ordem internacional.

Uma quarta mensagem implicita dirige-se aos “Estados pequenos” no Indo-
-Pacifico. Para além das poténcias regionais India, Japao ou Australia, a UE reconhece
que o futuro do Indo-Pacifico passa também por estreitar lacos com pafses como o Sri
Lanka, a Tailandia ou as Filipinas, para evitar a sua excessiva dependéncia em relacdo a
China. Para tal, a dimensdo econémica e civil da estratégia da UE oferece alternativas —
especialmente financeiras — muito importantes que serdo bem-recebidas por pafses que
procuram reequilibrar as suas relagbes geoeconémicas.

Por fim, ha na estratégia também uma mensagem interna, para o seio da UE e os
seus varios equilibrios e diferencas entre Estados-membros. Continua a haver resisténcia
significativa contra a ideia de uma UE com maior autonomia estratégica. Em varias
capitais, subsiste o entendimento de que a visio europeia para o Indo-Pacifico dificulta
interesses nacionais ¢ impede oportunidades com a China, em particular. O documento,
no entanto, cimenta a ideia de que o Indo-Pacifico requer uma abordagem comum da
UE, mas que esta ¢ complementar a dos seus Estados-membros, necessitando maior
coordenacao entre Bruxelas e as capitais.
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Japao
Japan Defense 2021

Nuno Pereira de Magalhies

Introducao

A grande estratégia do Japao tem sofrido uma transformacao acentuada ao longo
dos ultimos dois séculos. Do isolamento do periodo Tokugawa, ao expansionismo
regional iniciado no século XIX apds a restauragao Meiji e desaparecido por entre os
escombros do final da Segunda Guerra Mundial, até a presente estratégia de bandwagoning
relativamente aos Estados Unidos da América (EUA). Nesta dltima estratégia, o Japao
opta por permanecer uma poténcia militar secundaria, dependendo da protecdo nuclear
e convencional do aliado norte-americano, permitindo a permanéncia de forcas dos EUA
no seu territorio, e mantendo autolimites politicos ao desenvolvimento e projegao dos
seus recursos militares.

Esses limites sdo evidentes no Artigo 9 da Constituigao de 19406, que rejeita o direito a
guerra e o uso ¢ ameaga de for¢a para resolver disputas internacionais, daf a designagao de
Forcas de Autodefesa; na Lei Basica da Defesa Nacional de 1957, moldada pela Doutrina
Yoshida, que dava énfase a alianga com os EUA; e no teto informal de despesa militar
correspondente a 1% do Produto Interno Bruto (PIB) japonés, que tem sido, geralmente,
mantido desde a década de 1970, até a recente aprovacio de um pacote de despesa extra
no valor de 6,8 mil milhées de délares, levando a um gasto com a defesa superior a 1,1%
do PIB (Harding e Lin, 2021). Essa autolimitacio ao exercicio da sua autoridade soberana
na area da defesa, no ambito do referido processo de bandwagoning, resulta da combinacio
de um novo contrato social e de uma nova alianc¢a forjados sob orientagao politica dos
EUA ap6s a derrota nipénica na Segunda Guerra Mundial.

E dentro deste contexto estratégico que o Ministério da Defesa japonés publica
anualmente um “livto branco” designado Defesa do Japao, apresentando as linhas gerais
da politica de defesa do pais (Governo do Japido, 2021a). Neste capitulo defendo que o
documento ilustra um processo de continuidade da mudanga, através do qual o Japdo tem
vindo a promover gradualmente a normaliza¢ao da politica de defesa, cujo objetivo final
¢ o desaparecimento dos referidos autolimites. A préxima secgao sumariza o Defesa do
Japao 2021, as seguintes trés identificam as principais altera¢des em relacdo ao documento
de 2020 — estética, Taiwan, e alteragGes climaticas — e a ultima sec¢ao substantiva explica
o que incentiva e desincentiva este processo de mudanca.
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Sumatio do Defesa do Japdo 2021

O documento esta dividido em quatro partes na qual se articulam as varias dimensoes
da politica de defesa do Japdo. A primeira parte designa-se “Ambiente de Seguranga
Envolvendo o Japao” e inicia-se com uma overview que identifica as tendéncias ao nivel
de seguranca internacional e o ambiente regional de seguranca. Nas tendéncias inclui-se
a competicdo inter-estatal num mundo mais interdependente, mas onde as mudangas
na estrutura de poder e ordem internacional sio desestabilizadoras, um contexto onde
encontramos também guerras hibridas e as zonas cinzentas. As tendéncias incluem ainda
transformagdes tecnolégicas que incluem novos dominios e correspondentes dreas
de atuagdo: espago — e.g, meios de comunicagdo com aliados, recolha de informagcao,
prevencdao meteorologica —, ciberespaco — e.g., prevencio de ataques disruptivos de
estruturas de comando e controlo — e o espectro eletromagnético — e.g., veiculos aéreos
nao tripulados, radares. Neste cenario, ganham relevo tecnologias militares relacionadas
como a Inteligéncia Artificial, tecnologia hipersonica, e tecnologias de elevado-poder.
A tltima tendéncia prende-se com desafios comuns que nao podem ser eficientemente
resolvidos ou regulados individualmente, como o espaco, ciberespago, a proliferacao de
armas de destruicio macica (ADM) e sistemas de misseis, e a pandemia do Covid-19.
Quanto aos desafios regionais, refere o crescimento da China, o aumento de atividade da
Russia no Nordeste Asiatico, disputas tertitoriais — como aquelas que opdéem o Japao a
Coreia do Sul, China, e Rissia —, a tentativa da China alterar o sfatus gno no Mar do Leste
da China, instabilidade no Mar do Sul da China, avancos da China no Pacifico e no Mar
do Japio/Mar do Leste, o problema de Taiwan e instabilidade na peninsula coreana.
O documento prossegue com uma analise mais detalhada do ambiente estratégico, politica
externa e de defesa dos atores mais relevantes para a seguranca do Japao, como os EUA,
a China, a Coreia do Norte, a Russia e a India, seguido de um capitulo que aprofunda as
tendéncias em relacdo a inovagbes tecnoldgicas e aos novos dominios referidos acima,
para além de se debrugar sobre seguranca maritima, ADM terrorismo internacional, e
alteracoes climaticas.

A segunda parte refere-se a “Politica de Seguranga e Defesa do Japio”, identificando
os conceitos base, a politica em si, as organiza¢oes responsaveis pela matéria, o
desenvolvimento de capacidades, e o enquadramento da atuacio das Forcas de
Autodefesa. Especifica-se, por exemplo, que a politica de defesa do Japao ¢ pacifista, nao
se tornando uma poténcia militar que ameace os outros, e seguindo os trés principios
nucleares — ndo possuir, desenvolver ou permitir armas nucleares no seu territério. Da-
se ainda énfase a Estratégia de Seguranga Nacional, com uma atengéo especial prestada
a uma contribui¢do mais proactiva para a paz, estabilidade e prosperidade; as diretrizes
do Programa de Defesa Nacional, incluindo a constru¢ao de uma for¢a de multiplos-
dominios — capaz de efetuar opera¢oes que incluam varios dominios, capazes de sustentar
atividades do tempo de paz até interagcGes armadas, fortalecer as capacidades da alianga

Japao-EUA, nio apenas em termos de dissuadir e contrariar ameacas, mas também de
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promover seguranca multifacetada e multinivel — a Politica de Defesa Basica do Japao, o
desenvolvimento de capacidades, a organizacdo das Forcas de Autodefesa e os elementos
de apoio as capacidades de defesa; e a0 Programa de Defesa de Meio-Termo.

A terceira parte do documento designa-se “Irés Pilares da Defesa do Japao”,
focando-se, em primeiro lugar, na arquitetura prépria para a defesa nacional, com
referéncia a respostas em tempo de paz e dreas cinzentas; defesa do Japao, incluindo
ilhas remotas; respostas no dominio do espaco, ciberespaco, e espectro eletromagnético;
resposta a desastres, incluindo a pandemia do Covid-19; e a prote¢io de aliados. Segue-se
uma sec¢ao dedicada a alianga Japao-EUA, que continua a desempenhar o papel principal
na defesa do pafs em dominios variados e com quem continua a cooperar na prossecucao
de objetivos comuns a nivel regional e global. Conclui com uma secgao referente a
Cooperagiao de Seguranca, multifacetada e a maltiplos niveis, com destaque para um
Indo-Pacifico livre e aberto, com parceiros como a Australia ¢ a India, mas também
incluindo areas em que a cooperacio se processa com competidores como a China e a
Russia, seja a nivel bilateral ou multilateral.

A quarta parte designa-se “Elementos centrais constituindo a capacidade de defesa,
etc.” Em particular, debruga-se sobre o reforco da base humana e de capacidades médicas,
com destaque para dimensdes como a igualdade de género e um balanco equilibrado
entre vida pessoal e trabalho; o equipamento de defesa e o reforgo de novas tecnologias;
as capacidades de informacio; o treino militar; e a coexisténcia da sociedade regional e
ambiente, onde se inclui a Zask force que lida com alteracoes climaticas.

Mudanga I: Estética

A primeira e mais visfvel mudanca ¢ de cariz identitario, elaborada através de uma
alteragdo estética na capa do documento. Na capa das edigGes anteriores encontravamos
o monte Fuji e Sakura (flores de cerejeira), uma imagem que transbordava estabilidade
e tranquilidade, o que se esperaria de um pafs cujos recursos militares se destinam 2
promogao da paz e seguranca internacionais dentro de uma logica defensiva (Governo
do Japdo, 2020). O contraste com a capa do Defesa do Japao 2021 ndo poderia ser maior,
onde vemos um guerreiro samurai com armadura de combate montado a cavalo,
representando o lenddrio Kusunoki Masashige (Governo do Japdo, 2021a). Esta capa
constitui um regresso a uma estética bélica que havia sido promovida pelos governos
militaristas que conduziram o imperialismo nipénico na regiao, um projeto hegemoénico
que muito bebeu do bushids, mesmo numa era em que a classe samurai perdera a sua
preponderancia social (Benesch, 2011, Cap. 2 ¢ 3). Apesar de Toquio negar qualquer
manifestacdo de belicismo (Xu e Xing, 2021), ¢ inegavel que a imagem de um samurai
representa um Japao mais militarizado do que uma montanha idilica com o seu sopé
polvilhado com pacificas flores.

Esta mudanga estética ¢ bastante significativa porque reflete uma postura mais
assertiva do Japao. Nido ¢é assertiva porque o Japido esteja disposto a regressar ao
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expansionismo bélico do século passado, algo fora do interesse e capacidades do pais.
E assertiva porque demonstra que Téquio nio teme as reacdes negativas dos seus
vizinhos ao processo de normalizagdo da sua politica de defesa. O pais assume mais
explicitamente a imagem de uma heranga histérica que marca tragicamente a memoria
coletiva dos vizinhos do Japao, para além de outras op¢oes estéticas controversas que ja
o faziam, especialmente o uso da Kyokujitsu-ki (Bandeira do Sol Nascente) pelas Forcas
Maritimas de Autodefesa e de adaptagdes dessa bandeira pelas Forcas de Autodefesa
do Japio em geral e pelas Forgas Terrestres de Autodefesa em particular (Governo do
Japao, 2021b). Ao escolher um samurai para representar a politica de defesa do Japao, o
governo assume o ideal da identidade militar normalizada que procura alcancar de modo
gradual. Uma mudanca estética nao ¢ tdo relevante como uma mudanca concreta a nivel
de politica de defesa ou um avango tecnoldgico ao nivel de equipamento militar, mas ¢é
importante para interpretar a estratégia do governo japongs.

Mudanga II: Taiwan

A segunda mudanca notavel prende-se com a posi¢io em relacio a Taiwan, gerando
um antagonismo em relagdo a China. O documento refere que a estabilizagdo do
problema de Taiwan ¢ importante para a seguranca do Japao e para a estabilidade da
comunidade internacional, para além de que deve seguir-se a situacio com um sentido de
crise (Governo do Japao 2021, p. 19). Em ocasiGes antetiores, Téquio reiterou o apoio
a Taipé, com o Vice-Ministro da Defesa Yasuhide Nakayama a afirmar a necessidade de
proteger Taiwan, um pafs democratico (Weinstein, 2021). Esta alteracao estratégica foi
notada pela China, que criticou o governo japonés por esta tomada de posi¢ao (Kuhn
,2021). A posicao do Governo japonés ndo constitui uma alian¢a com Taiwan, mas reflete
explicitamente um apoio politico ao pais e, no entender de Pequim, uma interferéncia em
assuntos de foro doméstico da mais extrema importancia. Ao longo dos dltimos anos,
Pequim tem endurecido a sua retérica politica sobre Taiwan, nomeadamente ao reiterar
constantemente a existéncia de jure de um so pafs e a inevitabilidade de uma reunificacao
politica de facto sob a lideranca de Pequim. Consequentemente, a lideranca chinesa
aumentou tremendamente os custos domésticos e internacionais do ndo cumprimento
dessa expectativa, pelo que qualquer posicionamento a favor de Taiwan, como foi o
caso do Japdo através deste documento, conduz a reagGes muito negativas por parte das
autoridades chinesas.

Mudanga III: Alteragées Climaticas
Houve também uma mudanga referente a ameacas nao tradicionais a seguranga
nacional, nomeadamente aquelas das alteracoes climaticas. Este tema ja havia sido referido

no documento de 2020 (Japao 2020, p. 461), mas sem a centralidade e profundidade do
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Defesa do Japao 2021, em que se identifica explicitamente como ameaga a segurancga e
referindo a criacdo de uma zask force para lidar com o problema (Japao 2021, pp. 22, 201-
203, 490). O documento reconhece o perigo que representam as alteragdes climaticas
para a seguranca do Japio, seguindo uma opg¢ao que ja havia sido feita por paises como os
EUA (The White House, 2016). A seguranca nacional ndo ¢ conceptualizada apenas como
um bem que deve ser preservado face a a¢do de outros atores — estatais e ndo-estatais
— mas também face a externalidades negativas decorrentes de processos naturais. Neste
sentido, as alteracdes climaticas podem afetar diretamente e indiretamente a seguranga
do Japdo através de fatores como o impacto do aumento da temperatura média sobre a
saude de uma populacio envelhecida, a subida das aguas, a desertificacdo, o surgimento de
conflitos entre pafses na regiao, ou as consequéncias econémicas de uma potencial crise
global. Essa légica ja havia sido seguida no documento antetior em relacao a Covid-19.
Desde o inicio da pandemia morreram 18.369 japoneses como consequéncia do virus e
o perigo de uma mutac¢io mais letal nao desapareceu (WHO, 2021). Em suma, a politica
de defesa do Japdo passou a incorporar este tipo de ameagas, demonstrando uma maior
flexibilidade, baseada numa interpretacdo menos ortodoxa de seguranga nacional.

Analise: Porqué a Mudanga?

Para além da secutitizagio da protecdo ambiental e do combate a um novo virus
letal, a mudanca gradual rumo a normalizacdo da politica de defesa japonesa explica-se
principalmente pelo contexto geopolitico em que as fragilidades geograficas do pais —
principalmente a falta de recursos; vulnerabilidade tatica em relagdo a peninsula coreana
a Oeste, as ilhas Curilas e Sacalinas a Norte, e as provincias orientais da China a Sudoeste;
e uma dependéncia excessiva das linhas de transporte maritimas — se conjugam com
o facto de o poder militar e econémico do Japao ter vindo a decair, especialmente em
relagao a China.

Relativamente ao poder militar, o Japao continua a ser um pafs com fortes
capacidades convencionais e com atengdo as tecnologias de ponta e flexibilidade tatica,
mas assumindo que a despesa militar ¢ um indicador fundamental, constata-se que a
posicio relativa do Japao tem vindo também a decair nas ultimas trés décadas. Calculando
as percentagens da despesa militar global com base nos dados do, verifica-se que o Japdo
detinha 2,85% em 1990 ¢ 2,60% em 2017, algo que nio seria tdo significativo se a despesa
da China ndo tivesse aumentado de 1,47% em 1990 para 13,1% da despesa global em
2017, para nao falar da nuclearizagdo da Coreia do Norte e para o facto de a despesa
japonesa ter sido ultrapassada pela de poténcias regionais como a India (SIPRI, 2021). Os
EUA permanecem numa posic¢do bastante privilegiada, sendo responsaveis por 34,9% da
despesa global, o que acaba por beneficiar o Japao (SIPRI, 2021).

Curiosamente, ¢ na parte econémica que se nota um maior declinio nipénico.
Até recentemente, o Japao detinha a segunda maior economia mundial e, sendo um pais
limitado a nivel militar, era na sua capacidade econémica que residia a maior vantagem na
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estrutura de poder. Essa vantagem diminuiu consideravelmente nas ultimas trés décadas,
com o Japio a ver diminuir a sua percentagem do PIB global de 13,7% em 1990 para
6% em 2017, uma quebra superior a 50% (The World Bank, 2021). E também aqui o
crescimento chinés ¢ um motivo de preocupa¢do em termos estratégicos — mesmo que
o Japdo tenha beneficiado com a expansio da China — dada a extraordindria reviravolta
alcangada no passado recente. A China passou de 1,6% do PIB global em 1990 para
14,9% em 2017 (The World Bank, 2021).

Neste contexto de enfraquecimento estrutural, o Japao pretende mais autonomia,
apesar de continuar ligado aos EUA e de privilegiar o papel hegemoénico dos norte-
-americanos enquanto fator de estabilidade de uma ordem internacional que promove as
preferéncias fundamentais do Japdo em termos normativos, securitarios e econémicos.
A alianga bilateral com os EUA ¢ para manter, assim como o envolvimento em iniciativas
multilaterais que beneficiam a agenda da politica externa japonesa, perfeitamente ilustrado
pelo Didlogo Quadrilateral de Seguranca (QUAD) e a sua utilizacdo para promover a
estratégia de um Indo-Pacifico livre e aberto (ver Kliem, 2020).

Em todo o caso, a normalizagdo da politica de defesa japonesa ¢ um realinhamento
normal face a posicdo econémica japonesa, pois geralmente — com excegdes como o
Japdo e a Alemanha — os paises com economias preponderantes tendem a desenvolver
capacidades militares equivalentes. As limitagbes politicas a esse desenvolvimento
podem subsistir durante largos perfodos, como os exemplos japonés e alemao ilustram,
mas tendem a enfraquecer face aos incentivos estruturais, nomeadamente o impulso
que os Estados sentem de garantir a sua prépria seguranca num sistema internacional
andrquico, especialmente quando tém os meios econémicos — geralmente associados
a uma capacidade tecnoldgica avancada — para o fazer. No caso japonés, apesar das
limitacGes referidas, o pafs tem vindo a dotar-se de avancadas capacidades convencionais,
principalmente ao nivel da marinha, para além de ser uma poténcia nuclear latente, com
tecnologia, infraestrutura, e material suficientes para desenvolver armas nucleares num
curto espago de tempo (ver Pilat, 2014). Neste cendrio, ¢ ndo obstante a relevancia de
outros fatores, as maiores ameacas a0 Japao resultam das altera¢oes estruturais no Leste
Asiatico, em particular o extraordinario crescimento econémico-militar da China nas
ultimas décadas e o desenvolvimento de armas nucleares pela Coreia do Norte, para
nao falar da continuidade da Russia como uma poténcia regional de relevo. No entanto,
existem também desincentivos aquela normalizacdo, que explicam o cariz gradual da
normalizagdo da politica de defesa japonesa, visto que acarretam custos a curto prazo
que sdo, aparentemente, superiores aos beneficios de uma mudanca politica brusca: a
alianca com os EUA, a interdependéncia com a China, a percecio negativa do Japao na
regido, e a opinido publica japonesa.

Em primeiro lugar, os EUA ainda oferecem garantias crediveis de protecio. O impulso
da normalizagdo torna-se ainda mais forte quando esses Estados se sentem ameacados e
a utilidade esperada da alianca que os protege nio esmorece a ansiedade gerada por essas
ameagas, ou seja, nao oferece garantias crediveis de prote¢do, o que ainda nao se verifica
no caso da alianca Japao-EUA. Neste contexto, os proprios EUA nio concordariam com a
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normalizacio plena, no sentido em que diminuitia a sua influéncia politica sobre o Japao e,
principalmente, a sua capacidade de proje¢io militar na regido, onde Okinawa desempenha
um papel fundamental. A presenga de forcas norte-americanas em territério japonés
permanece estrategicamente fundamental para Washington exercer a sua influéncia
politica e militar na regido, especialmente num contexto de pivot para a Asia, em que a
contencio da China se tornou uma prioridade. A participacdo das forcas japonesas nesse
esforco ¢ importante para os EUA e estimulado pelos norte-americanos, mas apenas na
medida em que permita a Washington manter uma preponderancia estratégica que implica
dependéncia nuclear e o estacionamento de for¢as no Japao.

Em segundo lugar, a China nao concordatia com essa normalizacio, visto tratar-se de
uma ameaca a sua caminhada em dire¢do a hegemonia regional. A normalizacdo da politica
de defesa do Japdo nio levaria, por si s6, a um contrabalangar efetivo da China — a ndo ser
perante um cendrio de nucleatizagdo — mas afetaria Pequim de duas maneiras relevantes.
Por um lado, seria suficiente para reduzir a preponderancia militar chinesa, em particular
em termos de controlo dos espacos navais; por outro lado, contribuiria para uma eventual
coligacdo regional que poderia contrabalancar a China, mesmo na auséncia dos EUA.

Em terceiro lugar, Téquio seria duramente criticado pelos seus vizinhos devido a
pressio das opinides publicas para quem a normalizacio da politica externa japonesa
equivaleria a um regresso ao militarismo expansionista do Japao, que tanta instabilidade
e sofrimento trouxe as populacoes locais na primeira metade do século XX, como
exemplificado pelo massacre de Nanquim, pelo tratamento ilegal de prisioneiros de
guerra, pelas chamadas “mulheres de conforto” e pela Unidade 731 — um centro de
pesquisa de armas bioldgicas e quimicas onde se realizavam experiéncias humanas
atrozes. Estrategicamente, Pequim, Moscovo, e Pyongyang nao veriam com bons olhos
essa normalizacdo, mas alguns parceiros regionais, como Seul ou Manila, poderiam
considerar positiva essa normalizacdo, como parte de um esfor¢o para conter a China,
da mesma forma que o Reino Unido e a Franca viram utilidade no rearmamento da
Republica Federal da Alemanha como modo de contrabalangar a Unido Soviética. No
entanto, visto que a ameaca chinesa nio pode comparar-se a soviética, a existéncia de
incompatibilidades identitarias do Japao com os seus vizinhos conduziria a uma reacdo
hostil — em termos politicos, de seguranga, e econdémicos — alias ja visfvel em relacdo a
medidas de Toquio que nio tiveram implicagbes estratégicas tio relevantes como tetia a
normalizagdo da sua politica de defesa. Por exemplo, na Coreia do Sul, organizaram-se
boicotes aos produtos japoneses devido a disputas relativamente ao comportamento do
Japao durante a Segunda Guerra Mundial (McCurry, 2019).

Em quarto e dltimo lugar, a normalizacio abrupta encontraria forte resisténcia
interna, face a dividida opinido publica japonesa, exemplificado pela polémica revisio
do Artigo 9 da Constitui¢io. Examinando as sondagens publicadas por trés jornais de
diferentes sensibilidades politicas — Asabi Shimbun, Tominri Shimbun e Nikkei Shimbun —
entre 2000 e 2020, nota-se que existe um crescimento da oposi¢ao a revisao do Artigo 9,
que evoluiu de uma percentagem média um pouco acima dos 30% em 2000, para uma
média que em 2020 ficou apenas um pouco aquém de 50%, uma percentagem que na
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maioria das sondagens acabou por ser ligeiramente superior a percentagem alcangada
pelos que defendem a revisio (Council on Foreign Relations, 2021). Neste contexto, os
governos japoneses que apoiam a normalizacdo estio cientes de que pelo menos cerca
de metade da opinido publica vai opor-se a essa mudanca politica e estardo dispostos a
castigar o executivo, seja a curto prazo na rua ou a médio prazo em eleicoes.

A tensdo entre estes fatores ird perdurar enquanto se mantiverem, essencialmente,
as presentes condi¢oes, ¢ sé podemos especular quanto a sua evolugio. Contudo,
o comportamento dos ultimos governos do Partido Liberal Democritico (PLD)
indiciam a continuidade de uma estratégia gradual de mudanca. Essa estratégia pode
ser negativamente afetada pela eleicio de governos nao liderados pelo PLD e mais
proximos das posicoes pacifistas do eleitorado progressista. No entanto, ¢ de supor que
os incentivos estruturais continuem a fazer-se sentir mesmo em relacdo a um governo
ideologicamente longe do PLD.

Conclusao

O Defesa do Japao 2021 identifica as prioridades da politica de defesa do pafs, focando-se
no ambiente de seguranca, na politica de seguranca ¢ defesa, os pilares da politica
de defesa, e os eclementos que constituem a capacidade de defesa. As mudangas
mais notorias em relacdo ao Defesa do Japdo 2020 siao a utilizagdo de uma estética
mais belicista, a referéncia mais forte a Taiwan e a inclusdo das alteragoes climaticas.
O Defesa do Japao 20217 ilustra a continuidade de um processo de mudanga em busca da
normalizac¢do da politica de defesa do pafs, algo que se vem desenvolvendo desde o final
da Guerra Fria, principalmente durante as administracoes de Abe Shinzo. Os incentivos
estruturais impulsionam esse processo, mas existem ainda fatores que o desincentivam.
As capacidades militates da China e da Coreia do Norte continuam a incentivar a
normalizagdo da politica de defesa japonesa, mas por outro lado essa normalizacio
¢ desincentivada pela alianca com os EUA, pela crescente importincia da China para
a economia japonesa, pela perce¢do negativa do Japdo na regido, e pela existéncia de
uma opinido publica dividida. O novo governo de Kishida Fumio, que tomou posse em
outubro de 2021, devera continuar a procurar implementar as medidas preconizadas, se
bem que as consequéncias da pandemia e o agudizar das dificuldades de crescimento
econoémico irdo, em principio, limitar o espa¢o de manobra de Toquio, apesar do referido
aumento da despesa militar para um nivel superior a 1%. Seguindo o argumento realista
de que os incentivos estruturais tendem a acabar por moldar o comportamento dos
Hstados, se a China continuar a crescer, a longo prazo sera dificil travar a normalizacdo
da defesa japonesa, entrando-se numa dinamica que podera eventualmente conduzir a
nucleatiza¢io do Japdo e a um sistema multipolar regional onde o gffshore balancer norte-
-americano deixara de desempenhar um papel central.
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China
National Defense in the New Era

Vasco Rato

Introducao

Ao longo de quatro décadas, as linhas mestras do comportamento internacional da
Republica Popular da China (RPC) obedeceram as instrugdes dadas por Deng Xiaoping a
ctpula do Partido Comunista Chinés (PCC) no sentido de “observar com calma; garantir
a nossa posicao; lidar com os assuntos com calma; esconder as nossas capacidades e
aguardar o nosso tempo; manter um perfil baixo; e nunca reivindicar a lideranga”
internacional (cf. Kissinger, 2011, pp. 438-439). Até que uma “correlacio de forcas”
favoravel pudesse ser configurada, a prosseguicdo desta “estratégia de 24 Caracteres”
significava que a atuacio externa do pafs pautar-se-ia pela prudéncia e pela dissimulacio.
Por conseguinte, Pequim fomentou relacdes de cooperacio com os Estados circundantes
de forma a tranquiliza-los quanto ao crescente poderio chinés e para demonstrar que a
“ascensdo pacifica” da RPC acarretaria beneficios globais para a regido.

No 19.° Congresso Nacional do PCC — realizado em outubro de 2017 —, Xi Jinping
aprofundou os conceitos da “Nova Era” e do “Sonho Chinés”, componentes centrais
da sua visdo quanto ao papel da RPC no mundo'. Anunciou que a China “alcan¢ou uma
tremenda transformacao: levantou-se, enriqueceu e estd a fortalecer-se” (Xinhua, 2017),
uma férmula sucinta que descrevia as metas fundamentais tragadas pelo PCC ao longo
da sua historia’. Anos antes do conclave, em 29 de novembro de 2012, Xi faz a sua
primeira referéncia ao “Sonho Chinés”, declarando que os chineses “tém a oportunidade
de ter sucesso na vida, de ver o seu sonho tornar-se realidade, de progredir e de se
realizarem a0 mesmo tempo que realizam o seu pais e a sua terra natal”’. Marcando o
fim do “século de humilha¢io nacional” e o subsequente “rejuvenescimento nacional”,
o “Sonho Chinés” era definido em termos de crescimento econémico, da autoconfianca
resultante do “renascimento espiritual” e — o mais importante de tudo — da ascensio da
China como grande poténcia mundial. Cabia a Xi Jinping cumprir esta missao historica.
Em 2019, quatro anos depois da publicacdo do ultimo Livro Branco da Defesa Nacional, a
RPC atualiza o documento em conformidade com os designios do “Sonho Chinés” e as
resolucdes saidas do 19.° Congresso Nacional.

1 Para uma discussio, cf. Rato (2020).

2 Sobre este assunto, cf. Economy (2018).
3 Ver Bougon (2018, p. 24).
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A Resposta a Trump

Lancado a 24 de julho de 2019, o Livro Branco de 2019 — intitulado .4 Defesa Nacional
da China na Nova Era — expde o modo como o PCC concebe a ordem mundial no ambito
do “Sonho Chinés” de Xi'. Afirma que as “tendéncias irreversiveis” evidenciadas na
“Nova Era” apontam para um sistema internacional “crescentemente multipolar, de
paz, desenvolvimento e de cooperagdo win-win” que coincide com a mundivisao ¢ os
interesses vitais da RPC (State Council Information Office of the People’s Republic of
China, 2019, p. 3). Reconhece que a mudanga na correlacdo de forcas mundiais operada
entre 2015 e 2019 saldou-se por um “aumento notavel” do “poderio global, influéncia e
resiliéncia” do paifs. Todavia, “face aos riscos” e aos fatores de “destabilizacao e incerteza”
produzidos pelos acontecimentos mundiais, a China confronta-se com “ameacas ¢
desafios complexos” no ambito da seguranga internacional (State Council Information
Office of the People’s Republic of China, 2019, p. 5). Em contraste com o Livro Branco
de Defesa de 2015, que descreve um quadro geopolitico “geralmente favoravel”, abrindo
“oportunidades estratégicas” para fomentar o desenvolvimento do pafs, o Livro Branco de
2019 faz uma apreciacao consideravelmente mais pessimista da conjuntura internacional.

Definindo a RPC como uma forca impulsionadora da “paz mundial”, o documento
responsabiliza os americanos pela degradacdo do ambiente de seguranca internacional,
acusando-os de “adotarem politicas unilaterais” e de terem “provocado e intensificado
a competicdo entre os principais pafses” e de “minarem a estabilidade estratégica a
nivel mundial” (State Council Information Office of the People’s Republic of China,
2019, p. 3). Conclui que o “hegemonismo” americano tera de ser superado através de
uma “reforma” do sistema de governanca global compaginavel com os interesses vitais
chineses. Eis, pois, a resposta a viragem geopolitica da Administracio Trump formalizada
pela Estratégia de Seguranca Nacional de dezembro de 2017 e confirmada, um ano mais tarde,
com a publicacio da Estratégia de Defesa Nacional dos Estados Unidos, que identifica a China
como uma poténcia “revisionista” que nao “defende os principios fundamentais da
ordem regional” e se empenhada em desmontar o stafu quo internacional. Dado que a
China procura suplantar os Estados Unidos como a principal poténcia no Indo-Pacifico,
a Casa Branca pretendia substituir o engagement do pés-Guerra Fria por uma estratégia de
balanca de poder capaz de congregar os aliados democriticos da regiao®. Uma vez que

4 O Livro Branco da Defesa Nacional de 2019 foi divulgado pelo Gabinete de Informacio do Conselho de
Estado da Republica Popular da China a 24 de julho de 2019 e encontra-se organizado da seguinte
forma: Prefacio, Situagdao da Seguranca Internacional, Politica de Defesa Nacional da China na Nova Era,
Cumprindo as Missoes e Tarefas das For¢cas Armadas da China na Nova Era, Reforma na Defesa Nacional
e Forgas Armadas da China, Despesas de Defesa Razoaveis ¢ Adequadas, Contribuir Ativamente para a
construgao de uma “comunidade de destino comum para a humanidade”.

5 A semelhanca da Estratégia de Seguranca Nacional, a Estratégia de Defesa Nacional dos Estados Unidos, elaborada
pelo Pentagono em 2018, rotula a RPC como uma poténcia “revisionista”, acrescentando que, sob a
lideranga do PCC, o pais “corréi o sistema internacional por dentro, explorando os seus beneficios ao
mesmo tempo que mina os valores e principios da ordem assente em regras”. Esclarece que a mudanca
nos equilibrios regionais provocada pela “erosio” da tradicional vantagem militar dos EUA relativamente
a China e a Russia compromete a “ordem livre e aberta” que sustenta a prosperidade e a seguranca dos
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Washington estaria “preparada para sustentar uma postura credivel de combate avancado;
fortalecimento de aliangas e construcdao de novas parcerias; e promover uma regiio cada
vez mais conectada em rede” (U. S. Department of Defense, 2019, p. 3), os aliados dos
BEUA teriam de ser incorporados numa arquitetura de seguranga suficientemente robusta
para resistir ao revisionismo chinés.

Em virtude da sua leitura da geoestratégia americana, Pequim afirma que a fonte da
conflitualidade mundial reside na forma como os americanos respondem a deslocacio do
poderio econémico e estratégico do Ocidente para a Asia. Por outras palavras, “a medida
que o centro econémico e estratégico mundial continua a mudar em direcdo a Asia-
-Pacifico, a regido torna-se num foco da competi¢io entre os principais paises, trazendo
incertezas a seguranca regional”. E na medida em que os EUA fortaleciam as “suas
aliangas militares na Asia-Pacifico e reforcam as suas capacidades de intervengdo militar,
acrescentando complexidade a seguranca regional”, também as posturas estratégicas
do Japao e da Australia contribufam para a deterioragdo da seguranca regional (State
Council Information Office of the People’s Republic of China, 2019, p. 4). A restituicdo
da seguranca regional passava, portanto, pelo desmantelamento da teia de aliangas
estabelecida pelos Estados Unidos depois da Segunda Guerra Mundial.

Um Tempo de Ameagas

Substituindo a tradicional expressdo “politica de defesa nacional” utilizada em 2015
pela formulagiao “politica de defesa nacional defensiva”, o Livro Branco de 2019 sublinha
que a deterioracio do ambiente de seguranca internacional significava que “a seguranca
interna da China ainda enfrenta ameacas e, por conseguinte, os objetivos especificos da
politica de defesa na Nova Era” incluem: a) dissuadir e resistir a agressao, b) salvaguardar a
seguranga politica nacional, a seguranca do povo e a estabilidade social, ¢) opot-se e conter
a “independéncia de Taiwan”, d) reprimir os proponentes de movimentos separatistas tais
como a “independéncia do Tibete” e a “criagdo do Turquestiao Oriental”, ¢) salvaguardar
a soberania e unidade nacionais, a integridade territorial e a seguranca, f) salvaguardar os
direitos os interesses maritimos, g) salvaguardar os interesses chineses no espaco sideral, no

Estados Unidos e dos seus aliados. O mesmo documento caracteriza o Indo-Pacifico como “a regiao
mais importante para o futuro da América”, uma regiao onde a RPC “alavanca a modernizacio militar,
operag¢oes de influéncia e economia predatérias para coagir os paises vizinhos a reordenar o Indo-Pacifico
em seu proveito” e cujo “objetivo final” é “a hegemonia regional no Indo-Pacifico no curto prazo e
suplantar os Estados Unidos no futuro para alcancar proeminéncia global” (U. S. Department of Defense,
2018, p. 1). Em suma, a busca da hegemonia regional chinesa configura o passo preliminar para que o pais
substitua os Estados Unidos como a mais poderosa poténcia mundial, uma ideia sublinhada pelo Re/atdrio
do Poderio Militar da China de 2019. Igualmente elaborado pelo Pentigono, o relatério mantém que, no
Indo-Pacifico, “a China apresenta-se a seguir uma estratégia de surgimento pacifico e identifica os Estados
Unidos como o ator regional dominante que pretende conter a ascensio da China” (Office of the Secretary
of Defense, 2019, p. 6). Também o Relatdrio de Estratégia do Indo-Pacifico, langado pelo Pentigono em junho
de 2019, proclama a indispensabilidade de um “Indo-Pacifico livre e aberto” para conservar a estabilidade,
a seguranca e a prosperidade (U. S. Department of Defense, 2019, p. 3).
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“espaco eletromagnético” e no ciberespaco, h) salvaguardar os interesses da China para além-
mar e i) apoiar o desenvolvimento sustentavel do pais (State Council Information Office of
the People’s Republic of China, 2019, pp. 6-7). Sublinha-se que a expressio “dissuadir e
resistir a agressao” revela a suspeicao de Pequim quanto ao eventual uso da forca por parte
dos Estados Unidos contra a integridade territorial da China; isto ¢é, a convicgdo de que os
Hstados Unidos apoiariam militarmente Taiwan em caso de secessdo deste territorio.
Porque o cumprimento pleno do “Sonho Chinés” implica a “reunificacio completa
do pais” até 2049, data em que a RPC comemora o centenario da sua fundacio, o problema
mais premente enfrentando por Pequim prende-se com as ameagas a soberania nacional
e o combate ao separatismo em Taiwan, Tibete e a Xinjiang (Turquestdo Oriental).
Alegadamente encorajado por “forcas separatistas externas”, o separatismo representa
uma ameaca existencial a “seguranca nacional e a estabilidade social” numa altura em que
a “aluta contra os separatistas se torna mais aguda” (State Council Information Office of
the People’s Republic of China, 2019, p. 5). Previsivelmente, o documento enfatiza que
“resolver a questao de Taiwan e alcancar a reunificagio completa do pais ¢ do interesse
fundamental da nacdo chinesa e essencial para a realizacdo do rejuvenescimento nacional”
(State Council Information Office of the People’s Republic of China, 2019, p. 7). Em
contraste com o Lzvro Branco de 2015, a edicio de 2019 adota um tom deveras estridente
em relacdo a Taiwan, indicativo de uma preocupagdo quanto ao crescente ceticismo

<

taiwanés relativamente a viabilidade do modelo de “um pais, dois sistemas” apos o
asfixiamento da democracia em Hong Kong. O Livro Branco acusa “as autoridades
de Taiwan, lideradas pelo Partido Progressista Democratico (DPP)” de recusarem o
“Consenso de 1992” que consagrou o principio da “China unica” e de “obstinadamente”
aderirem a causa independentista. Visto de Pequim, ao intensificarem os esforgos para
quebrar a ligagdo com o continente, as autoridades de Taiwan “recorrendo a forca da
influéncia estrangeira, pressionam pela independéncia de jure e intensificam a hostilidade
e o confronto” (State Council Information Office of the People’s Republic of China,
2019, p. 5). E na medida em que os destinos de Taiwan envolvem as demais poténcias
do Indo-Pacifico, o separatismo configura a mais grave e iminente ameaga a paz € 2
estabilidade no Estreito de Taiwan e na regido circundante.

Previsivelmente, a semelhanca dos Livros Brancos anteriores, o documento de 2019
reafirma que Pequim jamais permitira a secessdo de qualquer parte do territorio chinés
por “qualquer pessoa, organizacio, partido politico, por qualquer meio e em qualquer
momento”. Em consequéncia, o “Exército de Libertagdo Popular (ELP) salvaguardara
a unidade nacional a todo custo e resolutamente derrotard qualquer um que tente
separar Taiwan da China” (State Council Information Office of the People’s Republic
of China, 2019, p. 7). Perante o eventual apoio dos Estados Unidos e dos seus aliados
a independéncia de Taiwan, o Livro Branco esclarece que “ndo renunciamos ao uso
da forca e reservamos a op¢ao de tomar todas as medidas necessarias” para obstatr o
separatismo. Insistindo que a China “jamais buscard hegemonia, expansido ou esferas
de influéncia”, a “reunificacio” deve ser entendida como uma dimensao da defesa da
soberania nacional e ndo como uma afirmagao de ambi¢bes expansionistas na regido. Em
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suma, tal como Xi antes deixara claro no discurso comemorativo do 40.° aniversirio da
“Mensagem aos Compatriotas em Taiwan”, de 2 de janeiro de 2019, a China recorrera
ao uso da forca para contrariar “a interferéncia de for¢as externas e de elementos do
Movimento pela Independéncia de Taiwan”. A declaracio de Xi foi ja a altura deveras
esclarecedora, sobretudo se comparada com a “Mensagem aos Compatriotas em
Taiwan”, de 1979, quando Deng Xiaoping abandona a politica de “libertaciio armada” da
ilha, substituindo-a pela politica de reunificagao pacifica.

Se a independéncia de Taiwan representa a principal ameaga a soberania da RPC, uma
segunda fonte de inseguran¢a prende-se com as recorrentes disputas territoriais no Mar
do Sul da China e no Mar da China Oriental. De acordo com as autoridades de Pequim,
aeronaves e navios estrangeiros fazem frequentes incursoes nestas aguas e espago aéreo que
a China reclama como parte do seu territério. Com efeito, o Livro Branco enfatiza que “as
ilhas do Mar do Sul da China e as Ilhas Diaoyu [Senkaku] sdo partes inalienaveis do territorio
chinés” e reitera a sua intencao de resolver as suas disputas por meio de negociagoes com
os Estados “diretamente envolvidos” — ou seja, excluindo os EUA — e “na base do respeito
pelos factos histéricos e pelo Direito Internacional” (State Council Information Office of
the People’s Republic of China, 2019, p. 7). Dito de forma diferente, a presenca militar
chinesa nas ilhas artificiais do Mar do Sul da China e as patrulhas nas d4guas em volta das Ilhas
Senkaku sao meros exercicios de soberania em conformidade com o Direito Internacional.
Pequim considera estar a repor os seus “direitos historicos”, rejeitados por Washington e
varias capitais asiaticas, onde a postura da China alimenta suspei¢bes de expansao tertitorial
e da apropriacdo indevida dos recursos naturais igualmente reivindicados pelos Estados
da vizinhanga. Nao surpreende, pois, que a crescente tensao no Mar do Sul da China (e
na Asia em geral) seja, segundo os chineses, o resultado das estratégias americanas de
balanceamento com vista a prejudicarem os interesses legitimos da RPC.

Na sec¢io “A competicao militar global intensifica-se”, o Livro Branco refere uma
terceira ameaga: a concorréncia em volta da inovagdo tecnologica e a “aplicacio de
tecnologias de ponta — como inteligéncia artificial (IA), informagao quantica, big data,
computagio em nuvem e a “internet das coisas” — ganha for¢a no campo militar” e adensou
a rivalidade sino-americana (State Council Information Office of the People’s Republic
of China, 2019, p. 6). Numa altura em que os EUA e os seus aliados avancam para conter
a RPC, e dado que a competi¢ao militar internacional “passa por mudancas historicas”,
o Livro Branco revela a intencio chinesa de acelerar a modernizacao das suas Forcas
Armadas através da incorporagio das novas tecnologias de forma a “salvaguardar os
interesses de seguranca da China no espaco sideral, espago eletromagnético e ciberespago
e noutras esferas” (State Council Information Office of the People’s Republic of China,
2019, p. 7). A semelhanca da doutrina americana que visa assegurar capacidades fi//-
-spectrum — isto é, em mualtiplos dominios, incluindo o espaco, o ciberespaco e o espectro
eletromagnético —, a RPC reconhece a urgéncia de robustecer a flexibilidade estratégica
e operacional do pafs. Muito naturalmente, a ambi¢do de criar umas Forcas Armadas de
“classe mundial” até¢ meados do século XXI implica mudangas significativas ao Exército
de Liberta¢do Popular.
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Defesa na Nova Era

A Defesa Nacional da China na Nova Era consolida a narrativa da ascensao chinesa
numa época marcada por “mudancas profundas” na cena internacional, acrescentando
que os paises do Asia-Pacifico estao “cada vez mais conscientes de que sio membros

e uma comunidade de destino comum’ ate Counci ormatio ce o e

de um munidade de destin mum” (State Council Information Offi f th

People’s Republic of China, 2019, p. 4). Defensor de “relacoes internacionais de tipo
> b

novo”, Xi Jinping tem feito indmeras referéncias a “comunidade de destino comum

para a humanidade”, também traduzido como “comunidade de futuro comum para a

256

humanidade™. Englobando os tradicionais principios orientadores da politica externa
da RPC, o conceito deve ser entendido como um paradigma alternativo das relagoes
internacionais, isto ¢, o esbo¢o de uma arquitetura internacional pés-liberal. Ao contrario
dos seus antecessores, Xi apresenta uma alternativa global a atual ordem liberal. Pretende-
se realinhar a governanca global em pelo menos cinco dimensées fundamentais: politica,
desenvolvimento — incluindo economia, sociedade e tecnologia —, seguranca, cultura e
meio ambiente. Esta tentativa de rever o statn guo encontra-se, hoje, mais adiantada na
vizinhanga da Republica Popular da China: nos mares do Sul da China e da China Oriental.
Embora este propésito revisionista seja subestimado no Ocidente, a “comunidade de
destino comum para a humanidade” constitui um colossal desafio de seguranca para os
HEstados Unidos e os seus aliados (cf. Peng Er, 20106).

A exposicio mais completa desta nova abordagem revisionista das relacoes
internacionais foi articulada por Xi num discurso proferido a 18 de janeiro de 2017,
nas Nag¢des Unidas, em Genebra. Sugeriu que “a proposta da China é construir uma
comunidade de destino comum para a humanidade e alcangar um desenvolvimento comum
em que todos saiam a ganhar” (Jinping, 2017). Colocando-se no centro de uma vasta rede
global de parcerias, Pequim insiste que as regras desse novo sistema devem assentar no
principio da igualdade entre Estados soberanos e, por conseguinte, “a China nunca buscara
hegemonia, expansio ou esferas de influéncia”. Defende-se o estabelecimento de uma
“ordem internacional justa e equitativa” enraizada na “igualdade soberana”, cujo principio
operacional serd a “consulta”, que estruturara as “parcerias internacionais” baseadas no
“dialogo, no nao-confronto” e na rejeicio das aliancas institucionalizadas. Em contraste
com o comportamento das grandes poténcias, Xi argumenta que “a China é o primeiro
pais a fazer da construgdo de parcerias um principio que guia as relacoes entre Estados”.

Ao tentar substituir as atuais aliancas pelas chamadas parcetrias win-win, a China
procura quebrar o “dominio de um ou varios paises”’, um eufemismo para descrever
as aliangas institucionalizadas construidas pelos americanos. Em contraste, as parcerias
chinesas fomentam a cooperagao independentemente de diferencas ideoldgicas, culturais
e politicas. Na auséncia de compromissos especificados por tratado, as parcerias sao
flexfveis e objeto de upgrade (ou downgrade) consoante o interesse das partes. Esta rejeicao
de aliancas institucionalizadas traduz a refutacdo chinesa da ordem pds-1945 porque,

6 Ver Rolland (2020).

116 DocuMENTOS ESTRATEGICOS DE SEGURANCA E DEFESA




no essencial, Xi descarta “qualquer contribuicao dos Estados Unidos e dos seus aliados
para manter a paz e aumentar a prosperidade global” desde a Segunda Guerra Mundial
(Jinping, 2017). Porque atribui os éxitos da paz as Nagbes Unidas e a comunidade global,
defende a resolugao de crises por via do dialogo entre as partes diretamente envolvidas
ou pela mediacdo das Nagbes Unidas, cujo Conselho de Seguranca deve desempenhar o
papel central na conservagao da paz mundial. Ao enfatizar a legitimidade do Conselho de
Seguranca para resolver conflitos, procura reforcar um organismo onde a RPC detém um
veto ¢ minar as aliangas dos EUA, vistas como um impedimento a ascensio do pafs.

Dir-se-4 que, a longo prazo, a “comunidade de destino comum para a humanidade”
impde o desmantelamento das aliangas americanas e antevé que as relagdes entre a
RPC e os estados democraticos sejam de natureza bilateral. Caracterizadas por Pequim
como instituicdes da Guerra Fria inadequadas as exigéncias das relacdes internacionais
contemporaneas, aliangas assentes em valores comuns sao um problema espinhoso para
a China na medida em que o regime comunista vé-se impossibilitado de construir aliangas
baseadas nos valores politicos do PCC. E certo que Pequim pode apelar a um “modelo
de desenvolvimento chinés” enfatizando o crescimento acelerado, ou seja, éxitos de
performance no ambito econémico. Mesmo assim, as parcerias ndo obrigam a adesdo aos
valores de Pequim, se bem que pressupoem que o modelo de desenvolvimento chinés
seja passivel de imitagao. Em contraste, as aliancas lideradas pelos EUA no Indo-Pacifico
estdo, pelo menos em parte, enraizadas em valores democraticos comuns.

O “Forte Sonho Militar” de Xi Jinping

O Livro Branco de 2019 esclarece que a nova ordem mundial de Xi implica um “sonho
militar forte” capaz de garantir a realizacdo do “Sonho Chinés”. Vista de Pequim, a nova
arquitetura internacional assentara na igualdade entre Estados, ou seja, na rejeicdo do sistema
vestefaliano. Esta divergéncia com o Ocidente em volta de primeiros principios explica
a preferéncia chinesa pelas parcerias e a reprovacdo das tentativas americanas no sentido
de fortalecer as aliancas militares do Indo-Pacifico que, de acordo com o Livro Branco,
acentuam a “‘complexidade” da seguranca regional. Esta leitura das aliangas militares torna-se
particularmente intetessante a luz do aprofundamento da cooperacio sino-russa no ambito
da defesa. Em resposta a Estratégia de Seguranca Nacional dos Estados Unidos de 2017, 0 documento
chinés descreve esta cooperagao como uma “parcetia estratégica abrangente de coordenagio
para uma Nova Era”, acrescentando que a relagdo entre os dois Estados permite “manter a
estabilidade estratégica global” (State Council Information Office of the People’s Republic
of China, 2019, p. 32). Com efeito, a cooperacao militar com a Russia configura um meio
para consolidar uma coligacio contra-hegemonica desenhada para combater os Estados
Unidos. A afirmagio nio ¢ inteiramente inequivoca, mas, na medida em que o alinhamento
sino-russo pretende balangar o poderio de Washington, a parceria assume caracterfsticas
de uma alian¢a militar, particularmente no que diz respeito ao “desenvolvimento sélido
de mecanismos de intercimbio em todos os niveis, cooperagio ampliada em intercambios
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de alto nivel, treinos militares, equipamento, tecnologia e contra-terrorismo”. No terreno,
patrulhas aéreas conjuntas efetuadas por bombardeiros estratégicos penetraram o espago
aéreo da Coreia do Sul em julho de 2019 e, mais recentemente, assistiu-se, pela primeira vez,
a manobras matritimas conjuntas no Estreito de Tsugaru.

Na “Nova Era”, as Forcas Armadas chinesas sio chamadas a assumir novas missoes
globais, como sejam “salvaguardar a soberania territorial ¢ os direitos e os interesses
maritimos” da RPC, “manter a prontidao para combate”, “realizar treinos militares em
condigoes reais de combate”, “salvaguardar os interesses chineses nas principais areas
de seguranca”, “combater o terrorismo e manter a estabilidade”, “proteger os interesses
ultramarinos da China” e participar em missoes de socorro e salvamento (State Council
Information Office of the People’s Republic of China, 2019, pp. 11-15)”. Embora o
Livro Branco argumente que “as Forcas Armadas da China responderam fielmente ao
apelo de avangar para uma “comunidade de destino comum para a humanidade” através
do “cumprimento ativo das obrigacoes internacionais das Forcas Armadas de um grande
pais”, a formulacdo sugere que Pequim se prepara para assumir o papel de “policia global”
e de fornecedor de “bens publicos de seguranca” tradicionalmente proporcionados pelos
EUA (State Council Information Office of the People’s Republic of China, 2019, p. 31).

Dir-se-a, pois, que umas For¢as Armadas chinesas substancialmente mais poderosas
sao indispensaveis para cumprir o “rejuvenescimento nacional”. Atendendo a esse fim,
o documento sugere que a modernizagao do dispositivo militar chinés visa a criagdo
de “uma forca inabalavel para a paz mundial, a estabilidade e a construcdo de uma
comunidade de destino comum para a humanidade” (State Council Information Office
of the People’s Republic of China, 2019, p. 10). Quanto a regido, saird beneficiada porque
as Forcas Armadas chinesas desempenharao um papel ativo “na reforma do sistema de
governanca de seguranca global”. Significa isto que a expansdo da influéncia chinesa
para novas regioes, feita a prazo e de forma gradual, sera acompanhada por uma nova
arquitetura de seguranca internacional. Eis a férmula adotada para tranquilizar os pafses
da vizinhanca deveras inquietos com o aumento vertiginoso do poderio chinés.

Compreensivelmente, a justificacdo do crescimento dos or¢amentos e capacidades
militares emerge como um dos principais objetivos do Livro Branco de 2019. Relativamente
aos gastos com defesa, o documento salienta que, nos ultimos 30 anos, ficaram abaixo
dos 2% do PIB. Pretende-se, desta forma, contrariar a narrativa de que China tem
feito substanciais investimentos militares. Todavia, duas observacoes levantam duvidas
quanto a posi¢do chinesa. Primeira, a despesa medida em termos de PIB terd sempre
de ser analisada em termos de verbas absolutas porque, entre 1989 e 2021, o PIB chinés
cresceu, em média, 9,23%. Dito de forma diferente, quando medido em termos absolutos,
o investimento chinés tem sido colossal. Segunda, as despesas com pesquisa militar e

7 Contrariando a pratica antetior, o Livro Branco de 2019 fornece dados concretos sobre as agdes militares
chinesas no Mar da China Oriental, no Mar do Sul da China e no Mar Amarelo. Por exemplo, afirma-se que
desde 2012, as For¢as Armadas conduziram mais de 4.600 patrulhas de seguranca maritima. A apresentacao
de numeros concretos nao deve ser vista como um esfor¢o no sentido de gerar transparéncia na politica de

defesa, pois os nimeros sio divulgados para legitimar as reivindicacoes territoriais chinesas na regiao.
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desenvolvimento de equipamentos apresentadas no Livro Branco ofuscam a realidade,
pois investimentos militares e investimentos civis com aplicagao militar nem sempte sio
distingufveis. Com efeito, os valores reais dos orcamentos de defesa sdo consideravelmente
mais elevados do que os valores formais apresentados pelo Livro Branco.

Conclusao

O Livro Branco da Defesa Nacional de 20719 identifica os Estados Unidos como a
principal poténcia responsavel pela desestabilizagdio da comunidade internacional. Na
sequéncia da tomada de posse da Administracdo Trump, a medida em que se tornava
claro que o endurecimento da postura americana relativamente a China representava
um novo consenso bipartidario em politica externa, Pequim passa a acreditar que nio
poderia atenuar as pressdes de Washington apenas por meio de concessdes comerciais.
A mudanca ¢ sinalizada quando Xi Jinping compara a guerra comercial sino-americana a
Longa Marcha e exorta o pafs a preparar-se para uma luta prolongada. Com efeito, a Defesa
Nacional da China na Nova Era pauta-se por dois objetivos. Primeiro, visa proporcionar
uma resposta a postura estratégica tragada pela Administracao Trump. Segundo, pretende
tranquilizar uma comunidade internacional crescentemente ciente da contradi¢ao entre a
retorica chinesa em torno da “paz mundial” e a sua assertividade regional e — ainda mais
preocupante — a intimidagao sistematica de Taiwan.

Desconhecemos a data da publicacdo do préximo Livro Branco. Previsivelmente,
sera lancado quando Pequim tiver uma mais fina apreciacio das linhas mestras da politica
de seguranca da Administracdo Biden. Também ndo é de esperar que o novo documento
seja divulgado antes da realizacio do 20.° Congresso Nacional do PCC, no outono de
2022. Mesmo assim, pode-se antecipar um endurecimento da postura estratégica chinesa
e um documento mais assertivo no tocante ao estabelecimento de uma zona de influéncia
chinesa na vizinhanca. Ao mesmo tempo, os acontecimentos domésticos ocorridos na
China nos ultimos anos ¢ o predominio absoluto da lideranca de Xi Jinping levam a
antecipar uma radicalizacio dos pilares ideolégicos do regime. Em suma, a medida que
o regime chinés se torna mais dogmatico e a Administragio Biden enfatiza a dimensio
ideolégica do conflito sino-americano, desfaz-se o pragmatismo que orientou a relagio
entre as duas poténcias ao longo das décadas mais recentes.
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Russia
Estratégia de Seguranca Nacional

Sandra Fernandes

Introducao

O curso de evolugio da Federacdo Russa no século XXI tem sido liderado pelo regime
do Presidente Vladimir Putin. Em contraste com a década de 90 do século anterior sob a
lideranca de Boris Yeltsin, o Kremlin ndo s6 rompeu com um sentimento de humilhacio
suscitado pelas reformas de matriz ocidental como orquestrou uma nova assertividade
no palco externo. Principal herdeira da politica externa de grande poténcia da Unido
Soviética, a Russia ¢ o maior pafs do mundo, com caracteristicas euroasiaticas. Se, na
formulacio da estratégia de seguranca de 2000, o Kremlin ja identificava a Organizacdo
do Tratado do Atlantico Norte (NATO) e as ameagas a Sul como fontes principais de
inseguranca (President of the Russian Federation, 2000), passadas duas décadas, ja ndo
restam ddvidas sobre a vontade russa de afirmar a sua autonomia estratégica.

Essa afirmacao ¢ visivel no rompimento de vétios cursos de aproxima¢ao que haviam
sido operados desde o fim da Guerra Fria, nomeadamente com os Estados Unidos da América
e a Unido Europeia. Estes ultimos reconhecem que o momentum para uma convergéncia
politico-normativa foi ultrapassado, em marco de 2014, com a anexac¢do-reintegraciao da
Crimeia pela Russia. As revisoes russas da sua estratégia de seguranca em 2009 e, sobretudo
em 2015, trouxeram mudancas significativas que confirmam a marca profunda deixada pela
deterioracio nas relagdes externas com grandes poténcias. O Kremlin exacerbou a luta por
recursos, pelo podet, a identificacio de perigos e a abordagem assimétrica aos conflitos
(Pynnoniemi, 2018). Para alguns, a nova versao de julho de 2021 é mais do que uma mera
revisdo, ¢ um “manifesto para uma nova era” onde impera um confronto intenso com
Washington e seus aliados, um regresso aos valores tradicionais do pafs e a importancia de
certos dominios para o seu futuro, tais como a tecnologia e o clima (Trenin, 2021).

Afirmamos que a intelecio da nova Estratégia de Seguranca Russa deve ser
enquadrada no contexto do hiper-presidencialismo russo e na afirmac¢io de um espago
geopolitico proptio em que o pafs quer proteget ¢ projetar os seus interesses.! Nesse
desiderato a nogao de respeito vindo do exterior é central. O documento sublinha a
transformacido do sistema internacional como sendo multipolar e criando uma “nova
arquitetura, regras ¢ principios da ordem mundial” (President of the Russian Federation,
2021, Parte II, ponto 06).

1 A fonte primaria que analisamos é uma tradu¢ao nao oficial em lingua inglesa.
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Assim, no presente capitulo, colocamos o novo documento estratégico na perspetiva
do(s) pensamento(s) geopolitico(s) que atualmente influencia(m) os decisores politicos
russos de modo a evidenciar tendéncias de fechamento e confrontacio. A nossa escolha
justifica-se, por um lado, pela grelha de intelecio assim facultada para entender as
reorientacOes estratégicas do Kremlin. Por outro lado, a leitura russa dos equilibrios
mundiais coloca a énfase nas “tensdes geopoliticas crescentes” (Idem, Parte 11, ponto 9).

Apbs a exposicio dos principais elementos constitutivos das visdes geopoliticas
(Fernandes e Ageeva, 2021) na primeira sec¢o, identificamos, de seguida, em que medida o
novo documento estratégico reflete a materializacdo desse pensamento. Na segunda secio,
relevamos os desafios russos ao enquadramento liberal que tem pautado a organizagio
do sistema politico internacional desde 1945 ¢ 1991. Em terceiro lugar, salientamos as
estratégias de fechamento e a légica estatocéntrica das mesmas. Na quarta secao, destacamos
a tematica ambiental como um dos elementos mais inovadores do documento.

As Linhas Atuais do Pensamento Geopolitico Russo®

Um dos pontos de viragem na ideologia do Presidente Putin — que determinou uma
postura externa simultaneamente mais agressiva ¢ defensiva — foi a Primavera Arabe,
nomeadamente o derrube de Muammar Gaddafi (Zygar, 2016). A reorientacdo russa de
uma postura cooperativa a conflituosa e centrada nas dimensées domésticas ¢ esclarecida
pela influéncia das correntes de pensamento geopolitico. Desde a década de 2000, quatro
teorias geopoliticas principais dominaram o pensamento do Kremlin: o eurasianismo,
o isolacionismo, o excecionalismo e o ocidentalismo. Por um lado, o eurasianismo e o
isolacionismo contribuiram para a reconstrucdo do poder nas dimensoes materiais. Por
outro lado, os excecionalistas e os ocidentalistas impactaram o reposicionamento tusso
em termos de valores e, portanto, foram mais influentes na contestagao russa da ordem
mundial. Definimos “ordem” aqui como um sistema normativo que estabelece regras
politicas e econémicas de referéncia para validar a conduta dos outros.

A adocio da abordagem ocidental nos anos 90 foi totalmente desacreditada sob
Putin. Em substitui¢do, o ecurasianismo entrou na formula¢do da politica externa
numa versio menos radical do que aquela formulada pelos intelectuais, encetando
distdncia com as orientacdes ocidentais anteriores e um investimento na Asia e no
mundo muculmano. O excecionalismo é comum ao eurasianismo e ao isolacionismo,
colocando a Russia numa posi¢ao tnica e como uma entidade distinta. Embora ambos
transmitam uma visdo que corta a Russia da sua inser¢do na Europa, o isolacionismo
condena diretamente qualquer projeto imperial para a Russia e ndo promove nenhuma
estratégia antiocidental. A Russia é retratada como uma “ilha” que deve centrar-se no
desenvolvimento interno, nomeadamente nas regides do Extremo Oriente. No seio dos
escassos pensadores ocidentais atuais, esse objetivo também existe, mas como um meio
de reequilibrar as relagdes com a Europa. Com o isolacionismo, em vez de uma sinergia

2 Esta secdo do capitulo ¢ baseada em Fernandes e Ageeva (2021).
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entre caracteristicas europeias e asidticas, a Russia ¢ retratada como uma entidade solitaria
que se deve esforcar para a cooperagdo, mas preservando ainda assim a autoafirmacao.

O excecionalismo marginal é a dnica visao geopolitica assente numa avalia¢ao
normativa do papel da Russia no mundo, com uma interpretagao conservadora dos valores
cristios. Esta visao nido ¢ formulada por intelectuais, mas sim expressa por autoridades
com o apoio da Igreja Ortodoxa Russa. Um ponto comum com as duas visdes geopoliticas
acima mencionadas ¢ o facto de os pafses europeus serem vistos como inimigos da Russia,
com destaque para o Reino Unido (e os EUA). No entanto, o excecionalismo ¢é mais
radical no seu antiamericanismo e envolve crengas conspiracionistas contra a Russia.

A ideia de uma “civilizagdo russa” com missio global ¢ comum entre excecionalismo
e isolacionismo, sendo que o excecionalismo se baseia na superioridade normativa desta
civilizacio e na centralidade do Estado para seu florescimento. Este dltimo contribuiu em
grande parte para uma viragem conservadora no governo russo que afastou ainda mais a
quarta visdo geopolitica, ou seja, o ocidentalismo. Os ocidentalistas tém visGes opostas as
outras trés visoes, pois partem do pressuposto de que a Rissia é um pafs europeu.

As quatro doutrinas geopoliticas sdo, portanto, desenvolvidas e articuladas de forma
diferente, mas comum a todas é a reacio a detetioracio das relacGes com o Ocidente e uma
mudangca percebida na ordem global que desfavorece os EUA e seus aliados. A escolha
da reaproximacdo com a China ou outras contrapartes asiaticas esta diretamente presente
na visdo eurasianista, muito embora no conceito excecionalista seja privilegiada uma
visdo mais equilibrada entre a Asia ¢ o Ocidente.

Todos os discursos geopoliticos, acima mencionados, questionam se a Russia é europeia
ou uma entidade diferente e refletem sobre o isolamento russo. A incorpora¢ao dessas
opinides nas escolhas do Kremlin aponta para um maior estranhamento da cooperacio
com a Europa e deixam o caminho aberto para diferentes modos de engajamento com o
Oriente em geral. Surgem propostas para uma identidade do Norte, tanto nas ideologias
isolacionistas quantonasocidentais,erefletemumadesconfiancaemrelacioa China. O dilema
de afirmar um caminho e uma missdo especificos da Russia longe da Europa, ou de
reequilibrar as relagdes com a Europa, surge como um desafio duradouro e nio resolvido
para a Russia. De seguida, investigamos em que medida estas visdes influentes e dilemas
correspondentes sio articulados na nova estratégia de seguranga russa.

A Ordem Liberal e os Valores Russos: em Defesa da “Soberania
Cultural”

Num ambiente internacional em que o sistema de Estados continua a determinar —
embora sem monopolio — o jogo internacional, o papel de Estados hegemonicos ainda se
afigura instrumental para a vigéncia de um quadro normativo partilhado. A relutancia de
Washington, sob a anterior administragao Trump, em promover uma ordem internacional
baseada em regras comuns, aumentou o desafio para a estabilidade dos enquadramentos
juridicos e normativos das agendas internacionais. Em particular, a contestagao oriunda
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de poténcias e atores revisionistas — China, Russia, atores nio estaduais — aponta para o
seu provavel enfraquecimento (Ikenberry, 2018, p. 7).

No caso tusso, o liberalismo ficou associado ao expansionismo ocidental com o objetivo
de beneficiar da fraqueza temporaria da Russia apés o colapso da URSS. E neste contexto que
a declaracio de Putin sobre o facto de a dissolucio da Unido Soviética set a maior catastrofe
geopolitica teve uma repercussio tao significativa na sociedade russa no inicio dos anos 2000
(The Associated Press, 2005). Na mesma senda, as ctiticas ao excecionalismo americano na
politica internacional, articuladas no discurso de Munique em 2007, também foram vistas
na Russia como legitimas e justas (Putin, 2007). As palavras de Putin nio foram entendidas
como uma expressao de agressao ou revisionismo, mas como a reafirmagio da justica na
politica mundial, monopolizada pelos Estados Unidos e os seus aliados europeus.

Os temas acima mencionados estio bem plasmados na nova estratégia de seguranca de
2021. Apesar de uma narrativa que ndo poe em causa a dimensao liberal do ordenamento
internacional, a Federa¢do Russa afirma o seu excecionalismo e superioridade moral.
Assim, a estratégia afirma os marcos existentes do liberalismo (Parte I, ponto 9, ponto
24, parte III, ponto 25, n.” 6, ponto 95, ponto 97, ponto 101):

“(...) the foreign policy of the Russian Federation must contribute to a more stable system
of international relations, based on international law, the principles of universal, equal
and indivisible security, the deepening of multilateral cooperation without dividing lines
and bloc approaches in order to solve global and regional problems together, while the
central coordinating role of the United Nations (UN) and its Security Council.”

Mas, em contraste, a Russia quer afirmar-se como um dos novos centros do “mundo
moderno”, em particular na realizacdo do seu “potencial espiritual” e protegendo os
“valores morais ¢ espirituais tradicionais” (pontos 10, 11 ¢ 100). A estratégia reconhece
alids que o enfraquecimento das normas e principios reconhecidos do direito internacional
geram ameagas diretas nas fronteiras russas (ponto 17). De forma ainda mais séria, Moscovo
identifica uma vontade externa de isolar o pafs e o uso de “critérios duplos” que minam a
cooperacio multilateral nas agendas securitarias, para além de uma “politica deliberada de
conten¢ao” da Russia (pontos 18, 19 e 21). A medida apontada para enfrentar estas ameacas
passa, nomeadamente, pela protecdo dos valores morais e espirituais russos tradicionais.
O enviesamento que prejudica os seus cidaddos ¢ mencionado especificamente na critica
as decisdes dos tribunais internacionais (Parte IV, ponto 22).

Assim, ¢ patente a assung¢do segundo a qual o Ocidente ja ndo molda o futuro da
ordem mundial, daf decorrendo o espaco para um possivel novo contributo da Russia.
Nesta senda, o desenvolvimento da “estrutura democratica” do pafs e a sua abertura
ao mundo irdo advir da preservacdo da identidade, cultura e “educagdo patriética dos
cidadaos” e da “atratividade do seu sistema de valores” (ponto 22 e 23). O objetivo de
uma coopera¢io multilateral igualitaria serve também um propdsito normativo, embora
vago, de salvagdo da “saude fisica e moral da humanidade” (ponto 24).

O documento, fazendo mencio de forma recorrente a necessidade de defender
valores, ndo especifica o conteido daquilo que considera serem os valores tradicionais
russos. A enunciagdo direta dos mesmos ¢ feita apenas no ponto 91 (ver abaixo). A sua
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formulagio faz eco, no entanto, ao conservadorismo ideolégico do governo de Putin. Nao
colocando em cheque a mattiz liberal da ordem internacional, a Russia advoga-se portadora
da ortodoxia liberal, tendo por primeiro interesse nacional “salvar o povo da Russia” (Parte
111, ponto 1). Com um enunciado algo mistico, as varias referéncias ao povo russo e aos
seus valores sdo eventualmente precisadas pela sua ligacio a heranca historica e cultural,
também elas tidas como ameagadas e questionadas por um inimigo externo (Parte 11, ponto
19, Parte 111, ponto 5). Reencontramos na estratégia a centralidade da memétia histérica
e, em particular, do papel do pais na Segunda Guerra Mundial em libertar a Europa do
fascismo (ponto 19). A “distor¢ao da histéria mundial” é, para Moscovo, um “problema de
lideranga moral” e fator de instigacdo de conflitos (ponto 19, ponto 88).

A proteciao dos valores ¢, assim, concomitante com a protecao de outros dois
elementos, a saber, a cultura e a meméria historica, com o objetivo de preservar a unidade
nacional multiétnica (ponto 92, ponto 93, n.° 1). Valores, cultura e memoria sio elementos
que ganham relevo na dimensao ideacional da procura de estatuto internacional por parte
de Moscovo (Freire, 2018) e, também, de obter respeito (Tsygankov, 2012). A estratégia
¢ perpassada pela nocdo que as outras poténcias, em particular as ocidentais, devem
respeitar a Federacio Russa na sua singularidade e superioridade moral, em particular
num momento de transicio hegemonica (Loftus, 2021).

O documento estratégico dedica uma sec¢do a “protecdao dos valores espirituais e
morais, cultura e memoria histérica dos russos”. A abordagem ¢ defensiva, uma vez
que os mesmos sao considerados ameagados por fontes externas, em particular por
“ideais e valores estrangeiros” que rompem com a historia e geracoes passadas (ponto
84, ponto 86). Os Estados Unidos da América e seus aliados sio identificados como
0s principais agressores, assim como outros atores nao governamentais, tais como as
empresas transnacionais (ponto 87, ponto 93, n.° 13). As medidas apontadas incluem
a implementa¢do de uma politica estatal de informacao para reforgar a “consciéncia de
massa’ em rejeicio de modelos externos, a educacio patritica dos cidadios e o apoio as
organizacGes religiosas de confissGes tradicionais (ponto 93, n.° 4, n.° 6, n.° 10).

A “soberania cultural” surge, assim, como um dos eixos centrais da estratégia,
e ¢ colocada em perigo pela “ocidentalizacdo da cultura”, em estreita ligacio com
a estabilidade politica e o préprio Estado (ponto 86, ponto 88). No ponto 85 sio
enunciados alguns valores, considerados subvertidos pelo estilo de vida moderno, e
onde se incluem: normas morais ¢ culturais basicas, fundagdes religiosas, a instituicio
do casamento, e os valores da familia (ponto 85). Esses elementos sdo tidos como parte
dos “valores humanos universais” (ponto 84). Sio também apontados os excessos da
liberdade individual, o culto da violéncia, o consumismo, a legalizacdo do consumo de
drogas e as “comunidades que negam a continuidade natural da vida” (ponto 85). Apenas
no ponto 91 encontramos o elenco direto dos valores tradicionais russos primarios:

“(...) life, dignity, human rights and freedoms, patriotism, citizenship, service to the
Fatherland and responsibility for its fate, high moral ideals, a strong family, creative work,
priority of the spiritual over the material, humanism, mercy, justice, collectivism, mutual
assistance and mutual respect, historical memory and continuity of generations, and the
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unity of the peoples of Russia. Traditional Russian spiritual and moral values unite our
multi-ethnic and multi-confessional country.”

O Fechamento Russo e o Estadismo

Um dos /leitmotivs do novo documento estratégico é a pressio externa a qual os
interesses russos sao submetidos, originando ameagcas internas, nomeadamente por “agbes
hostis de Estados estrangeiros” (parte I, ponto 15). A centralidade das ameagas a Russia ¢
particularmente visfvel na enunciacao dos interesses nacionais na Parte III do documento.

Uma das consequeéncias desta caractetistica do documento recai na centralidade da forca
militar, em particular na luta por esferas de influéncia por parte dos novos centros de poder
a nivel global e regional (Parte II, ponto 17; Parte IV, ponto 34). Junto das suas fronteiras, a
NATO passou a representar uma ameaga crescente (ponto 35) enquanto que na agenda da nao
proliferacao nuclear, os Estados Unidos da América pdem em causa a estabilidade estratégica
(ponto 36). O corolario para o Kremlin ¢ a sua preparacio para a defesa armada, inclusive
em tempo de guerra, em particular na perspetiva da integridade e inviolabilidade territorial,
mas também na protecdo dos interesses nacionais e dos seus cidadaos fora do seu tertitério
(ponto 38, ponto 40, n.” 5 e n.° 10). Esta preparacao redunda numa militarizacio da sociedade,
com orienta¢dao dos recursos do Estado e da economia em previsao de um possivel cenario
bélico. Por exemplo, as reservas estratégicas de recursos minerais devem ser suficientes para as
necessidades de mobilizacao para além das necessidades econémicas (ponto 67, n.° 34).

Apesar de referéncias textuais a sociedade civil, todo o documento é centrado no
Estado numa logica vertical descendente e todas as tarefas apontadas sao alcangadas
através de politicas estatais. Sao reconhecidas as dificuldades socioeconémicas que o pafs
atravessa, mas a tonica ¢ colocada na exploragio das mesmas por “for¢as destrutivas
dentro e fora do pafs” usando as redes sociais ¢ a desinformacio (Parte IV, ponto 44).
De novo, surge a saliéncia de perigos instigados contra o Estado russo, desde o perigo de
“revolugoes coloridas” até ao territorio terrestre e marftimo (ponto 47).

O problema da seguranca da informagao ¢é tratado numa sec¢ido auténoma do
documento estratégico, na sua Parte IV. E colocado como um problema de interferéncia
nos assuntos internos dos Hstados que a Russia procura solucionar, mas enfrentando a
resisténcia de Estados que querem dominar o espaco informativo global. Sendo vitima de
um ndmero crescente de ataques informaticos, as infraestruturas criticas de informacao
e a “influéncia destruidora” nos jovens sdo particularmente relevados (pontos 51 e 52).
HEsta observacao conduz a necessidade de reforgar a soberania da Russia no espago
informacional (ponto 50), entendida como a criminalizacdo da Internet. A Gnica tarefa
proposta que pode ser interpretada como cooperativa surge no ponto 57, n.° 14, com
o objetivo de participar na criagio de um regime internacional para regular o uso das
tecnologias da informagao e da comunicagio.

O fechamento russo ¢ observavel de forma transversal em todo o documento na
medida em que nenhum dos problemas e ameacas identificados siao atendidos com
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propostas de cooperacio e inclusio da Rissia em esquemas cooperativos delimitados.
As respostas surgem, pelo contrario, na forma de ainda mais isolamento e numa
postura defensiva que coloca o pais num estado de prontiddo face a materializacio das
varias ameacas. Para a sua seguranca econémica, Moscovo conta com o seu “potencial
doméstico” e com “solucbes independentes” para lidar com os seus desafios (ponto
65). Neste dominio, o documento faz meng¢do uma tnica vez 4 coopera¢io com outros
paises quando, no ponto 65, declara manter abertura para criar lagos com terceiros que
estejam noutros “centros de desenvolvimento global”. Moscovo coloca de novo a énfase
na ameaca constituida por Estados terceiros que querem regular mercados-chave globais
para onde exporta (energia), mas a solucao apontada passa pela via empresarial com o
desenvolvimento de contactos e de mercados exportadores (ponto 67, n.° 35).

A resisténcia a ameagas internas e externas ¢ também central para a sua soberania
econ6mica (ponto 606), possivelmente alcancada através do fim da “dependéncia critica” de
certas importagoes e do consumo doméstico prioritatio (ponto 67, n.° 7, n.° 9, n.° 14). O foco
doméstico e estatocéntrico é também patente na procura de coesdo interna e diminuicio das
disparidades em que o “sistema de controlo estatal” deve ser melhorado (ponto 67, n.° 21 a
25). O controlo estatal sobre investimentos estrangeiros nos sctores estratégicos assim como
o setor emptesarial do Estado deve ser mantido (ponto 67, n.° 32, n. 33). O enfoque na
competicao estatal pelo poder ¢ também o marco em matéria de desenvolvimento cientifico
e tecnoldgico, orientado para os interesses de defesa e seguranca, assim como a criagio de um
sistema de gestao estatal unificado para a inovagao (ponto 72, ponto 76, n.° 3 e n.° 17).

Apesar de a ultima se¢io do documento estratégico ser dedicada a “estabilidade
estratégica e coopera¢ao internacional mutuamente benéfica”, ela é sobretudo centrada na
vizinhanca do espaco pds-soviético e no Artico. Neste tltimo caso, a estratégia nio destaca
de forma particular a sua importancia nas dimensoes tidas como centrais, tais como o
desenvolvimento econémico, a soberania territorial e o ambiente. Quanto a vizinhanca
mais proxima, ¢ dada énfase ao reforco de “lagos fraternos entre os povos da Russia,
Bielorrassia e Ucrania” (ponto 101, n.° 20) e a primazia das relacbes com o espaco pos-
-soviético (ponto 101, n. 30). O texto critica os paises que continuam a querer ditar as regras
do jogo internacional, apesar de estarem a perder a sua “lideranca incondicional” (ponto
95). A Russia almeja reforcar a sua posi¢do como um dos “centros influentes” do sistema
internacional e estender aos seus parceiros e aliados prote¢io contra ingeréncia em assuntos
internos, um dos Zitmotivs do documento estratégico (ponto 100, ponto 101, n.® 13).

A Consciéncia Ambiental: Instrumentalizagao ou Vetor Estratégico?

O Presidente Putin sinalizou a centralidade da agenda ambiental ao nomear, em 2018,
um enviado especial para as relagdes com as organizacoes internacionais para alcancar os
objetivos de desenvolvimento sustentavel e ao designar um conselheiro e representante
presidencial especial para os assuntos climaticos — Anatly Chubais e Ruslan Edelgeriyey,
respetivamente. Estes cargos marcam uma rutura com a pouco aten¢do que era dada
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a esta agenda, assim como a criacdo de um enquadramento legal e de projetos-piloto
em viarios locais do pafs (Poberezhskaya, 2018 e 2021). O relatério sobre a “viragem
verde” (Makarov ez al., 2020), em particular, alerta para a inelutabilidade do pafs adotar
tecnologias verdes, sob perigo de se tornar periférico ndo s6 na economia, mas também
na politica global.

Para além de uma seccido dedicada a seguranca e gestdo ambiental, o tema surge em
estreita conexao com a reorganizacio da economia russa entendida como “transformacio
estrutural” da mesma (ponto 64), a sua resiliéncia — nomeadamente as san¢des e medidas
unilaterais’ — e a sua sustentabilidade. Os objetivos de teforco da cooperacio multilateral
sao também motivados por questoes ambientais (para além das morais) (ponto 24).

A primeira tarefa enunciada para o objetivo da seguranca econémica ¢ uma
reorganiza¢do baseada no uso de tecnologias de baixo carbono (ponto 67, n.° 1), a qual
almeja um crescimento econémico orientado pela preocupacdo ambiental (ponto 83,
n.° 1). Também na drea da seguranca energética, a eficiéncia energética e a sustentabilidade
sdo realgadas (ponto 67, n.° 15). O documento estratégico assume a origem humana na
deterioracio ambiental (ponto 77) e eleva os seus recursos e potencial ecolégico a “tesouro
nacional” (ponto 81). A semelhanca dos restantes subtemas abordados na estratégia russa,
acima mencionados, apenas uma mencao ¢ feita a cooperagio internacional, direcionada
pata a redugdo dos riscos ambientais nas fronteiras do pais (ponto 83, n.° 17).

Conclusao

As ultimas palavras da nova estratégia de seguranca da Federagao Russa remetem
de forma inequivoca para aquilo que ¢ o seu objetivo central, ou seja, aumentar a
“competitividade e o prestigio internacional” do pafs. Apesar de evidenciar uma mudancga
profunda de visao e orientacdo estratégica, a sua formulacio confirma um curso de
fechamento e de confrontagao iniciado pelo menos desde 2014. Nesse curso, o Kremlin
afirma a centralidade da légica estatal para enfrentar as ameacas externas a identidade e
estruturacio social da na¢io russa.

A nova estratégia articula elementos influentes do pensamento geopolitico russo
nas vertentes eurasidtica, isolacionista e excecionalista. A dimensao eurasiitica é
sobretudo materializada na priorizagao do espaco pods-soviético. Numa interpretacdo
conservadora dos principios e valores russos, Moscovo perceciona a sua posicio distinta
nao sé nos equilibrios mundiais de poder, mas também na vertente normativa da sua
lideranca. No entanto, essa vertente ¢ essencialmente virada para dentro e permanece
defensiva. A ideia de superioridade civilizacional ndo pée em causa, na narrativa do
documento estratégico, a matriz liberal da ordem internacional, mas equaciona multiplas

3 “Desde marco 2014, a UE e os EUA adotaram san¢oes como instrumento de condenacio da anexagao da
Crimeia pela Federacao Russa. Dada a interdependéncia da economia russa com a economia do espago de
integragao europeia, os efeitos econémicos negativos tém sido significativos para a Rissia apesar do pais

ter tido alguma capacidade para desviar os seus fluxos comerciais para outros mercados.
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ameagas ¢ ataques vindos essencialmente do mundo ocidental. O papel do Estado russo
consiste em garantir a ndo perversio da ortodoxia russa com base na qual a nacido e
o povo russo podem florescer. A nova estratégia de seguranca confirma, em esséncia,
que a Russia ja nao enceta esfor¢os para melhorar a sua imagem externa e optar por
estratégias cooperativas (isolacionismo), e que almeja um estatuto internacional
compativel com a defesa do seu excecionalismo, num contexto de multipolarizacao das
relagoes internacionais. Em pano de fundo constante, o documento vai afirmando que
os Estados Unidos e os seus aliados perderam o monopdlio do poder, mas continuam
ainda assim a pressionar os interesses russos.
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