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Resumo

Na Europa assistiu-se, nos ultimos onze anos, a um aperfeicoamento progressivo da
politica de seguranga e defesa, Criaram-se institui¢des, desenvolveram-se capacidades e
realizaram-se operagdes militares, sem que as questdes do financiamento evoluissem numa
perspectiva comum. Continua a pensar-se a defesa a um nivel nacional com dispéndio
financeiro desproporcionado face as capacidades operacionais que conseguimos projectar

além fronteiras.

A exclusdo do or¢amento da Unido Europeia das despesas com operagdes militares, ¢
reflexo dessa realidade, colocando o 6nus do seu financiamento sobre os Estados-Membros

participantes.

A criacao do mecanismo Athena concebido, em 2004, para gerir o financiamento dos
custos comuns, necessarios a execucdo das operagdes militares da Unido Europeia, procura
obviar o problema, sem o resolver, representando as opg¢des individuais dos Estados-Membros

e as suas contribuigdes espontaneas, o principal motor para a concretizagao dessas operagoes.

O financiamento, um dilema sempre presente, serve de “pano de fundo” para se
compreender como a Europa tem realizado as suas operagdes militares. Torna-se igualmente
importante reflectir sobre o actual mecanismo de financiamento europeu paralelamente a

outras organizagdes internacionais de seguranca.

Uma andlise a despesa evidencia cada vez mais a necessidade de serem
reequacionadas prioridades e encontradas solugdes em conjunto, conducentes a uma maior
complementaridade de meios militares e a definicdo de uma referéncia comum, em matéria de

defesa, aplicavel a todos os Estados-Membros.

A mudanca do paradigma actual torna-se portanto uma inevitabilidade, sobretudo
numa conjuntura de crise econdmica internacional, em que a opinido publica desaprova

invariavelmente investimentos no ambito da defesa.

Palavras-Chave: Europa, Seguranca, Defesa, Financiamento.



Abstract

Over the past eleven years have witnessed in Europe, the progressive development of a
Security and Defence Policy, were created institutions, developed skills, military operations
were carried out without financing issues defense by Member States, to evolve a common
vision. Keep thinking to national defense as a matter of expending funds to disproportionate

to the operating capabilities that we project abroad.

Reflecting this lack of political will is the exclusion of defense spending in the federal
budget, including expenses relating to operations having military or defense, placing the

burden on the participating Member States.

The creation of the Athena mechanism designed, in 2004, to manage the financing of
common costs necessary for the execution of military operations of the European Union,
seeks to remedy this problem without solving it, representing the choices of individual
Member States and their voluntary contributions, the main engine to the development of

military operations.

The ever-present dilemma of financing is the background for the understanding of how
Europe has financed its military operations. It is also important to perceive that the existing

mechanism Athena is unparalleled in other international organization security.

An analysis of military spending shows us the need to be refocused priorities, find
common solutions leading to greater complementary of military assets and the definition of a

common reference on defense, applicable to all Member States.

The current paradigm shift has therefore become inevitability, especially in a context
of international economic crisis, in which the public rejects systematic investments in the

defense.

Keywords: Europe, Security, Defense, Finance.



Sommaire

En Europe, ont a assisté au cours les derniéres onziémes années au développement
progressif d'une politique européenne en matiere de sécurité et de défense, les institutions ont
été créées, les compétences acquises, les opérations militaires ont été menées sans qu’aucunes
questions de financement évoluait vers une perspective commune. On continue a poursuivre
I’idée de défense nationale comme un sujet qui fait dépenser disproportionnée les fonds par

rapport aux capacités d'exploitation que nous projetons a I'étranger.

Compte tenu de 1’absence de volonté politique c’est l'exclusion dans le budget de
I’Union Européenne, les dépenses relatives sur les opérations ayant des implications militaires

ou, en plagant la charge du financement sur les Etats Membres participants.

La création du mécanisme Athéna congu en 2004 pour gérer le financement des cotits
communs nécessaires a l'exécution des opérations militaires de 1'Union Européenne, vise a
remédier ce probléme sans le résoudre, représentant les choix des différents Etats Membres et
de leurs contributions volontaires, le moteur principal pour le développement des opérations

militaires.

Le financement, un dilemme toujours actuel, sert toile de fond pour renfermer comme
I'Europe est capable de soutenir ses opérations militaires. Il est également important réfléchir

si le mécanisme Athena puisse étre a I’égard d’autres organisations de sécurité internationales.

Analysant 1'évolution des dépenses militaires, il est de plus en plus évidente Ia
nécessité de recentrer les priorités, trouver des solutions conjoint conduisant a une plus grande
complémentarité des moyens militaire et la définition d’une référence commune en matiere de

défense, applicable a tous les Etats Membres.

Le changement de paradigme en cours est donc devenu inévitable, surtout dans un
contexte de crise économique internationale, dans laquelle 1’opinion publique rejette

investissements systématiques en faveur de la défense.

Mots-clés: L Europe, Sécurité, Défense, Finances.
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INTRODUCAO

A propagacdo das ameacas e modificacio da sua esséncia, tem suscitado, varias
reflexdes e estudos no ambito da seguranga e defesa europeia. De uma maneira ou de outra,
essas preocupagdes estiveram sempre presentes, desde a sua formacao e, principalmente no

periodo conturbado que se seguiu a Guerra — Fria.

A convergéncia dos Estados, em matéria de seguranca e defesa, a semelhanga dos
restantes assuntos europeus nem sempre coincidente, tem sido infima, mas indispensavel para

as ambig¢des que a Unido Europeia, proclama.

Num contexto em que se torna exequivel produzir um estudo dos ultimos onze anos de
Politica Europeia de Seguranga e Defesa, procuramos compreender de que modo ¢ que essa

convergéncia tem tido reflexo no financiamento das operagdes de gestao de crises.

As adversidades que a Unido Europeia encontra sempre que pretende, em tempo util,
dispor do financiamento e das capacidades necessarias a implementa¢do de uma qualquer
opera(;éo,1 o facto das discussdes sobre financiamento serem de dificil resolucao,
especialmente com a exigéncia de recursos expressivos € onerosos, sao aspectos que

contribuem para que esta dissertagdo se torne ainda mais desafiante.

Na escolha do tema: a Politica Comum de Seguranga e Defesa ¢ o Enigmatico
Financiamento das Operagdes Militares, procurou-se explorar uma problematica que nao

tivesse ja sido exaustivamente abordada.

Neste caso concreto, o problema reside em encontrar mecanismos de financiamento
que permitam a UE obter as capacidades necessarias para a realizagao das suas operagdes
militares. A percepcao deste problema permitiu desenvolver um raciocinio, uma metodologia,

um caminho a percorrer, tendo em mente alcangar o fim a que nos propusemos.

Enquanto no tema procuramos ser abrangentes, na enunciacdo do problema aludimos
as questdes que necessitam de discussdo e reflexdo, e para as quais pretendemos encontrar

resposta, designadamente:

" A operagio da EUFOR, no CHADE, ¢ um bom exemplo de como as dificuldades de financiamento podem
condicionar as operagdes e debilitar a imagem da Unido Europeia no panorama internacional.



- Pretende o mecanismo de financiamento das operagdes militares da Unido Europeia

(Athena) ser mais ambicioso do que os seus congéneres na NATO e na ONU?

- Em que medida ¢ que o mecanismo europeu de financiamento entra em conflito com
os principios que norteiam a integracao europeia, incluindo a solidariedade entre os Estados-

Membros?

- A necessidade de mudanga do actual sistema de financiamento da UE torna-se uma

inevitabilidade?

Na procura de respostas para as indagagdes propostas, adoptdmos para o problema,
uma abordagem qualitativa’. Essa op¢do advém do entendimento que perante os resultados a

alcangar, a analise de dados e documentagdo se mostrava mais 1til e adequada a este ensaio.

Na abordagem efectuada, delimitamos o nosso estudo ao financiamento das operagdes
militares embora contemplando, para efeitos de confrontagdo, aspectos das missdes civis de

gestao de crises.

Através da revisio da literatura® procurdmos ndo s6 obter informacdes,
familiarizarmo-nos com a problematica, como também conhecer a opinido de outros autores.
Em primeiro lugar cumpre-nos fazer mencdo ao artigo €uros for ESDP: financing EU
operations, da autoria de Anténio Missirol’i, publicado pela European Union Institute for

Security Studies, em Junho de 2003.

Antonio Missirol refere-se ao financiamento das operagdes lideradas pela Unido
Europeia, no ambito da gestdo de crises, como um assunto um pouco desvalorizado, mas de

especial relevancia desde o lancamento das primeiras operagdes, Concordia e Artemis.

Segundo o autor, as principais questdes, em 2003, prendiam-se com a urgéncia no
desenvolvimento de um sistema de financiamento para as operagdes militares, mais adequado,
que incentivasse a accdo comum, permitisse a disponibilidade imediata das dotac¢des

orcamentais e garantisse a sua sustentabilidade a longo prazo.

2 O método qualitativo, procura através da interpretacdo dos dados, ampliar o conhecimento, sem pretender
quantifica-los. E normalmente utilizado quando existe um tema, pouco explorado, na literatura.

‘A pesquisa realizada adveio sobretudo de leituras exploratorias efectuadas a partir de material publicado, em
livros, revistas, e internet cujo reexame permitiu fundamentar ou complementar interpretagdes.

* A opinido de Missiroli alicer¢ada no conhecimento dos factos 4 altura, é objecto de referéncia em varios outros
textos de menor dimensdo, constituindo um importante contributo para a discussdo do tema.



Por questdes de transparéncia, o autor defende que todas as despesas, relacionadas
com a gestdo de crises, deviam ser suportadas pelo or¢amento da Unido Europeia e que a
experiéncia de outras organizacgdes internacionais, que operam neste dominio, poderia ser tida
em consideracdo para seleccionar novas regras e modalidades de accdo para a resolu¢do dos

problemas.

A criagdo, em 2004, de um novo mecanismo de financiamento Athena, vem ao
encontro de algumas das suas propostas, representando um incentivo para a reparticdo de
encargos entre os Estados-Membros, cada vez mais necessaria, em resultado do aumento das
operagoes ¢ do alargamento da sua area geografica. Contudo como iremos observar ao longo

da dissertagdo, ndo solucionando o problema.

A existéncia de um manual de procedimentos, Athena EU-LMOs Operating Manual,
assinado em Bruxelas em 12/03/2009, pelo Administrador Athena e o Director General da
EUMS, alicercado na experiéncia no terreno, desde 2004, ¢ outra das “obras” com particular
interesse que merece ser referida, na medida em que pela primeira vez ¢ estabelecido um
entendimento comum sobre todas as fases de financiamento das operagdes militares, com

procedimentos praticos, faceis de utilizar e uniformes para todos os intervenientes.

Anne-Claire Marangoni, na sua tese subordinada ao tema: Le financement des
opérations militaires de I’UE : des choix nationaux pour une politique européenne de sécurité
et de défense?, publicada pelo Département d’Etudes en Relations Internationales et
Diplomatiques de I’EU, College d Europe, em Junho de 2008, realiza um estudo, muito

estimulante, baseado na andlise de trés operagdes militares da Unido Europeia, desde 2004.

As suas conclusdes remetem-nos para a desproporcao existente no financiamento das
operacdes militares. Esta situagdo resulta da combinacdo de dois factores, por um lado a
contribui¢do comum paga a Athena, proporcional ao Produto Nacional Bruto (PNB) de cada
Estado, e por outro o principio de imputagao dos custos para o Estado participante, que ao

decidir envolver-se na operagao, suporta o custo da sua participagao.

Uma vez efectuado o levantamento exploratério, e definida a metodologia,

procuramos explicitar a problematica, estruturando a nossa dissertacao em quatro capitulos.



O Capitulo 1- Enquadramento a Politica Comum de Seguranca e Defesa pretende,
através do conhecimento do passado compreender a situagdo actual, ameagas e desafios,
reflectindo sobre as implicagdes do Tratado de Lisboa, em particular no que concerne a

designada Politica Comum de Seguranga e Defesa.

Refere as limitagdes e as expectativas da entrada em vigor do Tratado de Lisboa, o
modo como as estruturas de comando se articulam, se concebem as for¢as militares, a
legitimidade do seu uso, as operagdes entretanto realizadas. O final do capitulo espelha a
importancia do aumento da cooperacdo militar europeia, mediante a apresentacdo de alguns

exemplos bem sucedidos.

O Capitulo 2 - O Financiamento da Seguranca e Defesa Europeia, pretende numa
primeira fase compreender em que medida o financiamento nacional, coloca
constrangimentos a participagdo dos Estados nas operagdes internacionais, para
posteriormente se analisar o modelo de financiamento em vigor para a gestao de crises, civis €

militares, expondo as limitagdes encontradas.

O Capitulo 3 - O Financiamento da Seguranca e Defesa na ONU e na NATO, da-nos a
conhecer o modo como se processa o financiamento nestas organizagdes internacionais de
seguranga, para se percepcionar alternativas ao mecanismo de financiamento existente na
Unido Europeia, expondo por um lado as vantagens e limitacdes destes mecanismos e por
outro evidenciando o esforco financeiro que os Estados suportam na manutengdo das

estruturas e no financiamento das suas operacdes de paz.

O Capitulo 4 - A Necessidade de Mudanca do Paradigma Actual, ambicioso na sua
génese, procura face a pretensdo da Unido Europeia em avocar um maior protagonismo
internacional, expor as debilidades actuais consubstanciadas na falta de financiamento
adequado. Pretendemos, através da andlise da despesa militar, apontar caminhos para as
mudangas necessarias, que decorrem do aperfeicoamento dos mecanismos de financiamento e

da integracdo da gestdo de crises nas suas componentes: civil e militar.

A Conclusdo encerra a dissertagdo do mestrado, através de um breve enquadramento
do estudo, respondendo as questdes levantadas, numa perspectiva de mudanga do paradigma

actual.



1 ENQUADRAMENTO A POLITICA COMUM DE SEGURANCA E DEFESA

“A Europa so existird num mundo multipolar se tiver uma politica de seguranca e de
defesa [...] pois ndo hd um grande bloco [...] que tenha a capacidade de defesa, ou mesmo

. ~ ~ . . . . 5
de intervengdo, a favor de valores que sdo reconhecidos, cada vez mais, como universais””.

(Rest, 2006:3)

Através de uma visdo abrangente do conceito de seguranga e defesa, a Europa perfilha
as suas responsabilidades, usando um conjunto de meios, no ambito da gestdo de crises, que

vao muito para além da prépria intervencao militar.

Atendendo a pluralidade de concepgdes e acepgdes a que foram sujeitos, ao longo da
historia, importa desde ja compreender como ¢ que os conceitos de seguranca e defesa

evoluiram para uma concepg¢do mais alargada que se designou de seguranga e defesa comum.

1.1 Os Conceitos: Seguranca e Defesa

O conceito de seguranga e defesa, para efeitos do nosso ensaio assumird uma so
existéncia. Essa assumpg¢ao parte do conhecimento de que apesar de sabermos existirem, ao
nivel conceptual, diferencas entre as nogdes de seguranca e defesa, estas poderem ser
consideradas indissociaveis. A corroborar este pensamento podemos encontrar diversas

opinides, de especialistas na area, que transcreveremos seguidamente.

Na sua génese, a seguranca estava associada a uma visao estrita do proprio conceito,
entendido numa perspectiva de confrontagdo entre Estados, resultante de uma necessidade
basilar de defesa. O Estado era o unico detentor legitimo dos meios de coer¢dao, competindo

as forcas armadas, ser o seu brago armado no plano externo.

o o .6

A abordagem cléssica de seguranga, que assentava numa visao realista’, onde o Estado
¢ referéncia de seguranga e o seu Unico agente, encontra-se em mutagdo, as ameacas
tornaram-se mais difusas, provém de outros agentes que ndo os militares, e envolvem meios

de natureza civil, como a seguranga publica, a justica, a economia.

> Palavras proferidas por Jacques Chirac em entrevista dada ao jornal Le Figaro, no dia 20/1/2003, citado por
Rest, Yannick (2006).
% A perspectiva realista, concebe um sistema internacional, anarquico, em permanente competigio e conflito.



Para Luis Tomé “A ampliagdo da agenda de seguranca e a multiplicacdo das novas
dimensoes acarretam também uma muito maior abrangéncia em termos de instrumentos de
seguranga, bem para ld dos meios militares, desde a ajuda ao desenvolvimento a novos
regimes juridicos e financeiros, da diplomacia a promocgdo dos direitos humanos ou ao
fortalecimento do Estado de Direito. Além disso, estdo claramente envolvidos muito mais
actores para além do Estado e que tanto podem ser perturbadores da seguranga (grupos

terroristas ou associagoes criminosas) como promotores da seguranc¢a (das organizagoes

internacionais as ONG’s).” (Tomé, 2010b: 37)

Arménio Gaspar Almeida, a semelhanga de outros autores, entende que ndo existe um
so conceito de seguranga. Este evolui no tempo e altera-se conforme as conjunturas, passando
pela “auséncia de guerra, a procura dos interesses nacionais, a protec¢do de valores
fundamentais, a capacidade de sobrevivéncia, a resisténcia a agressdo, a melhoria da
qualidade de vida, o afastamento das ameagas, ou ainda por um estado ou qualidade a que

aspiram as comunidades.” (Almeida, 2004)

Kofi Annan, mencionado por Francisco Manuel Gomes, no seu artigo Segurancga e
Defesa: Um unico dominio, sugere que “qualquer andlise ao termo seguranga deve ser

fundamentada em dois factores distintos:

a) A aceitagdo de que sentimentos de seguranca ou inseguranca estdo intimamente
associados a natureza das ameagas enfrentadas por um individuo, nag¢do ou
comunidade de estados.

b) O reconhecimento de que, embora sejam diferentes, as ameagas que hoje
caracterizam a comunidade internacional, estdo profundamente interligadas, pelo que
a sua resolugdo exige um esfor¢o colectivo e coordenado de todas as nagoes no

sentido de aumentar a seguran¢a global.” (Gomes, 2007).

Partindo de uma concep¢do complexa do conceito de seguranga, e ciente da
diversidade dos seus elementos fundamentais, Luis Tomé propde “um conceito operacional

assente em seis premissas fundamentais:

a) As comunidades como referéncia de seguranca;
b) A sobrevivéncia politica e o bem-estar sdo os interesses e valores fundamentais

da seguranga, tidos por um prisma relativamente amplo mas ndo indiscriminado;



c) As ameagas e preocupagoes respeitantes a seguran¢a das comunidades ndo
provém unicamente de outros Estados — elas também podem provir de dentro dos
Estados e de outros actores ndo estatais;

d) A competi¢do, a cooperagdo e a construgdo de comunidades sdo igualmente
relevantes e podem coexistir em simultdneo;

e) A énfase ou prioridade atribuida a cada dimensdo/preocupag¢do/ameaca e a cada
instrumento de seguran¢a pode variar de comunidade para comunidade;

f) A concepgdo genérica de seguranga pretende-se abstracta, inclusiva e cautelosa
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para conciliar complexidade, diversidade e mudancga, admitindo diferentes niveis.

(Tomé, 2010b: 40)

Nesse sentido, para o autor, a Seguranca envolve, “a protec¢do e a promog¢do de
valores e interesses considerados vitais para a sobrevivéncia politica e o bem-estar da
comunidade, estando tanto mais salvaguardada quanto mais perto se estiver da auséncia de

preocupagoes militares, politicas e economicas.” (Tomé, 2010b: 40)

Este “novo” conceito proposto por Luis Tomé apresenta-nos uma visdo evolutiva da
seguranga em contraponto com as tradicionais concepgdes, apresentadas pelo General Abel
Cabral Couto, e mencionadas por Francisco Manuel Gomes, no seu artigo Seguranca e

Defesa: Um unico dominio, que identifica a seguranga como

“...a capacidade de um pais se defender de perigos aos seus interesses fundamentais,

’

sejam eles de natureza interna ou externa...”,

. a condi¢do da nagdo que se traduz pela garantia da sobrevivéncia em paz e
liberdade, sendo que, nessa condigdo, estdo também garantidas a soberania, independéncia,
estabilidade, integridade territorial e o funcionamento eficaz das instituigoes politicas de um

Estado.” (Gomes, 2007).

Quando falamos de seguranga, geralmente, ndo nos estamos a referir a forma como a
vamos alcancar, mas sobretudo ao que lhe esta subjacente, o que pretendemos assegurar. Para
que isso acontega vamos ter que desenvolver um conjunto de acgdes, entre as quais se

distingue a defesa.



O conceito de defesa, predispdem-se, a semelhanga da seguranga, a uma diversidade

de abordagens e interpretacdes que analogamente vamos fazer referéncia no nosso ensaio.

No conceito estratégico da NATO (1999), € possivel constatar que a no¢do de defesa
nos surge com um caracter demasiado normativo, identificando acima de tudo medidas que,
segundo a organizacdo, devem ser adoptadas pelos seus membros no sentido de se garantir a

integridade politica e territorial da alianca.

Desse normativo, incluem-se medidas como: o alargamento da NATO a outros paises,
o desenvolvimento de acordos e parcerias estratégicas, o fortalecimento da alianca
transatlantica, uma atencdo especial as ac¢des que possam constituir uma ameaga aos
objectivos da alianga, a promog¢do e prevengdo de conflitos, o desarmamento e a nao
proliferacdo nuclear, e a “grande novidade”, a gestdo de crises e a conservacao de capacidades

para operacdes no espaco de influéncia da organizagao.

O actual conceito estratégico NATO (2010a) ', mais abrangente, em contraposi¢io ao
teor restrito de defesa, apresentado aquando da sua formagdo, inclui a possibilidade de se

realizarem intervencdes no exterior para fins humanitérios e de prevengao de conflitos.

A nog¢do de defesa colectiva passa a estar inevitavelmente associada a afirmagdo da
seguranga cooperativa, através do combate a ameagas transnacionais. Alarga-se o ambito e a

liberdade de actuagao da NATO, para além das suas fronteiras tradicionais.

O General Abel Cabral Couto, mencionado por Francisco Manuel Gomes, no seu
artigo Seguranc¢a e Defesa: Um unico dominio, identifica defesa “como o conjunto de
medidas, tanto de cardcter militar como de cardcter economico, social e cultural, que,
adequadamente coordenadas e desenvolvidas, permitem minimizar a vulnerabilidade de uma

na¢do”. (Gomes, 2007).

Para o Vice-Almirante Leonel Cardoso, igualmente referido no artigo de Francisco
Manuel Gomes, a defesa visa “a manutencao de um estado de seguranca, isto é, o conjunto de
meios e medidas disponiveis para a protec¢do dos recursos considerados vitais para a
integridade e estabilidade de um individuo, grupo, estado ou grupo de estados, sejam esses

recursos de caracter militar, politico, economico, social ou cultural”. (Gomes, 2007).

7 Aprovado a 19 Novembro de 2010, na Cimeira da NATO, em Lisboa



Os Estados sdo presentemente confrontados, com ameagas com as quais ndo sabem lidar e
se mostram muitas das vezes impotentes para as conseguirem evitar. Resta-lhes a cooperagao
internacional como forma de solucionar os seus constrangimentos. Esta dependéncia de

acordos multinacionais, resulta para o General Luis Valenga Pinto:

a) Do alargamento do conceito de seguran¢a, agora ja ndo tdo centrado nas
vertentes politica e militar, donde deriva a necessidade de activar, utilizar e fazer agir
interactivamente todos os recursos (diplomaticos, economicos, militares, culturais,
sociais, etc.) sob uma direcg¢do politica eficaz;

b) Da modificagdo da natureza da seguranca, assente na ideia de salvaguarda da
integridade territorial para uma seguranga que se tornou mais fragmentada, perante
ameacgas mais difusas e geradoras de respostas mais diversificadas e menos
undnimes,

¢) Da necessidade de estruturar a politica de defesa na protec¢do contra riscos
difusos, de natureza diversa, manifestados dentro e fora das fronteiras geogrdficas,

d) Da alteragdo do conceito tradicional de Estado soberano, com o surgimento de
praticas e politicas inéditas de transferéncia e sobretudo de partilha de soberania;

e) De um sentimento de identidade e de humanidade comum, crescente e em niveis

sem paralelo na Historia da Europa e do Mundo.” (Pinto, 2002:1)

E evidente que a seguranca e defesa, se tornou universal, surge porque existem
interesses comuns, que estdo para além da capacidade dos Estados, porque comprometem
meios adicionais e a colaboragdo de outras organizagdes, inclusive nao governamentais. O
fundamento tem subjacente a aceitacao de que s6 por intermédio de acordos e normas comuns

se conseguem resolver os problemas actuais.

As ameacas passam a ser consideradas numa escala global, resolvidas a partir de
politicas transnacionais e multilaterais. Foi nesse ambito, que a Unido Europeia desenvolveu
as suas politicas de seguranca e de defesa comum, conceitos que importa também fazer

referéncia e explicitar para maior compreensao da problematica em estudo.

Para Mario Lemos Pires a politica de segurangca comum, numa perspectiva abrangente,
pode englobar a realizacdo de ac¢des, em qualquer territdrio, para contrariar ameagas tanto
externas como internas. Numa visdo mais restrita, temos uma politica exclusivamente dirigida

a ameacas externas ou de proveniéncia externa.



Considerando essas perspectivas, o autor menciona que face aos objectivos
consagrados na PESC “do refor¢o da seguranca da Unido, sob todas as formas”,
“...poderemos entender politica seguran¢a comum como o conjunto de ac¢ées com o
objectivo de preservar a paz, a liberdade, a independéncia, a integridade, a estabilidade e a

salvaguarda dos valores comuns contra quaisquer tipos de agressoes ou ameagas.” (Pires,

1998:104).

Ao pretendemos compreender o que esta subjacente a adopcdo dessa politica de
seguranca comum, com duas vertentes, uma interna e outra externa, encontramos uma
explicagdo, traduzida na opinido do General Abel Couto, que entende tratar-se de uma politica

que visa, em primeiro lugar, assegurar:

“...uma ordem internacional que atenue o aparecimento de ameagas externas, de
qualquer natureza, aos interesses comuns, em segundo lugar, um equilibrio interno que torne
a sociedade mais harmoniosa e reduza a possibilidade de eclosdo de situagoes de grave

instabilidade, capaz de por em risco a coesdo do conjunto....” (Couto, 1992:882)

Para o General Abel Couto, a vertente militar constitui o ntcleo da defesa, pese
embora a considere multidimensional. Nesse sentido a defesa preocupa-se essencialmente
com a iminéncia de conflitos que possam vir a exigir uma resposta militar com vista a
reposi¢do de um estado de seguranca. Consequentemente uma politica de defesa comum,

consubstancia:

“..uma clara definicao dos interesses comuns que devem ser protegidos, se
necessario pela for¢a das armas, e das possiveis ameagas a esses interesses, a percep¢do de
aliados e de adversarios e a disponibilidade de uma estrutura militar, mais ou menos
integrada, mas no minimo, com canais de comando e de controlo bem definidos, adequada
postura e articulagdo estratégica, capacidade de sustentagdo em operacgoes e unidade de
doutrina, mas sem se identificar, necessariamente, com um conceito de supra

nacionalidade.” (Couto, 1992:883)

Reconhecendo que existe uma estreita ligagdo entre, seguranca interna e externa, e
entre a seguranca ¢ a defesa, a Unido Europeia tem procurado construir uma abordagem
integrada para a gestdo de crises, que responda as ameagas ¢ aos desafios com que se vé

confrontada.
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1.2 Ameacas e Desafios Comuns

Apesar de considerarmos como inverosimil a probabilidade de algum Estado-Membro

’

“ser objecto de uma agressdo em massa”, a Estratégia Europeia em Matéria de Seguranca,
considera como “desafios globais uma sucessdo de ameagas, mais diferenciadas, menos

perceptiveis e menos conjecturaveis”, destacando-se:

a) “A prevencdo a proliferacio de armas de destrui¢do maci¢a” (0s avangos
tecnologicos abriram a porta a armas mais acessiveis, com maior poder de
destruicao);

b) “As actividades terroristas” (desde o 11 de Setembro que os ataques se sucedem
em varias partes do globo e inclusive no territorio europeu);

c) “A atengdo aos conflitos regionais” (a estabilidade deve ser um desiderato da
politica de seguranga europeia, conflitos violentos ou latentes, nas suas fronteiras
tém um grande impacto nos seus interesses, podendo conduzir a criminalidade
organizada e favorecendo o aparecimento de células de terrorismo);

d) “O fracasso dos Estados” (a debilidade das instituicdes e auséncia de
responsabilizacdo, conduz ao aparecimento de guerras civis, € consequentemente
ao empobrecimento da sociedade e ao colapso das institui¢des).

e) “A criminalidade organizada” (a inexisténcia de fronteiras na Europa
proporciona a facil movimentagdo de grupos criminosos interessados em fomentar

o trafico de droga, armas, prostitui¢do ilegal, entre outros).

Nesse sentido, “...nenhuma das novas ameacgas é puramente militar, nem pode ser
combatida com meios exclusivamente militares; todas elas requerem uma conjugagdo de
instrumentos. A proliferagdo em matéria de armamentos pode ser sustida por meio de
medidas de controlo das exportagoes e combatida através de pressoes politicas, economicas e
outras, ao mesmo tempo que se atacam as causas politicas que lhe estdo subjacentes. A luta
contra o terrorismo pode implicar uma conjugac¢do de meios — servigos de informagoes,
meios policiais, judiciais, militares e outros. Nos Estados em colapso, podem ser necessarios
instrumentos militares para restabelecer a ordem e instrumentos humanitarios para fazer

frente a crise imediata.”. (Conselho Europeu, 2003:7)
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Mais recentemente temos assistido a outros fendmenos, igualmente reconhecidos

como ameacas, que constam do novo conceito estratégico NATO (2010a), designadamente:

a) “A pirataria maritima” (prejudica a seguranga das rotas comerciais € de navegagao);
b) “A seguranca energética” (as economias dos Estados estdo cada vez mais
dependentes dos circuitos de fornecimento de combustivel, uma debilidade
consideravel se considerarmos que a Europa importa grande parte da energia que
utiliza);

c) “A ciber-seguran¢a” (ndo ¢ mais uma ficcdo, os sistemas de informacao estdo
constantemente a ser alvo de ataques, constituindo uma ameaga real a seguranca

nacional).

As ameacas a seguran¢a mundial sofreram uma metamorfose, colocando em causa o
emprego de métodos e instrumentos pré-concebidos. Se por um lado lidamos com ameagas
evidentes, por outro diferentes percepg¢des do modelo de sociedade, ritmos de crescimento e
desenvolvimento desiguais, conduzem os Estados ao colapso, gera-se a incerteza,
desconhecem-se as motivagdes e intengdes dos adversarios, que s6 podem ser sustidas por
uma articulacdo de vérias organizagdes internacionais, governamentais € ndo governamentais,

trabalhando e partilhando informacgao, em conjunto.

A proliferacdo destas ameacas coloca em risco a seguranga mundial, afecta os
interesses dos paises, € coloca a Europa perante desafios, que abrangem: o incremento das
capacidades de defesa; a melhoria da coordenacao dos meios civis e militares da gestdo de
crises, a convergéncia entre Estados, a expansdo do comum em contraposi¢do ao individual

visando a integra¢do preceituada no Tratado de Lisboa.

A resposta, as ameacas e desafios, ndo se concebe sem a adop¢ao de mecanismos de
financiamento que possibilitem utilizar eficientemente as ferramentas de que a Europa dispoe,
em particular, no que concerne a utilizacdo da componente militar, que como sabemos

consome recursos financeiros e materiais ao alcance de poucos Estados.

Torna-se necessario encontrar um modelo de seguranca e defesa, que agregue
vontades em torno de uma defesa comum. Essa vontade europeia ndo ¢ de agora tem estado
incessantemente presente desde a segunda Grande Guerra, apesar de ter assumido nos ultimos

onze anos uma maior expresséo.

12



1.3 A Evolucio Historica da Seguranca e Defesa Europeia

Os primordios de uma defesa europeia aludem a assinatura do Tratado de Dunquerque
(1947) onde a precaria cooperacdo franco - britanica® ajuda ao desenvolvimento de uma
alianca militar, a Unido Ocidental (UO), dirigida a conter a ameaga que os alemaes
representavam para a Europa. Esta alianca subentendia a criagio de orgdos militares’

incumbidos da missdo de constituir a defesa integrada do Ocidente Europeu.

Apesar desta iniciativa, poder ser considerada promissora, a génese de uma Politica
Comum de Seguranga e Defesa remonta a 1950, quando o entdo Presidente do Conselho de
Ministros Francés, René Pleven, anuncia a Assembleia Nacional uma proposta, inspirada na
Declaragao Schuman, pressupondo a criagao de um exército europeu, assente num orgamento

militar comum.

Essa proposta institui a Comunidade Europeia de Defesa (CED), que pese embora
tenha a aceitagdo dos seis paises, fundadores da CECA (Comunidade Econémica do Carvao e
do Aco), foi rejeitada, em Agosto de 1954, pela Assembleia Nacional Francesa, considerando-
a contraria a soberania nacional. Estava desfeito o proposito, dos paises fundadores, de

dissolver o crescente poder alemao num exército europeu comum.

A pressao, sobretudo americana, a favor do rearmamento Alemao como solugdo para
equilibrar a ameaga soviética, em 1954, origina na sequéncia da revisdo do Tratado de
Bruxelas a cria¢do, pelos membros fundadores,'® da Unido da Europa Ocidental (UEO). Esta
Unido que viria a integrar os derrotados da guerra, a Alemanha e a Italia, representa um
reforco da cooperagdo entre nacdes soberanas para algo mais profundo, uma integragao

europeia.

A UEO transforma-se na Uinica organizagao europeia habilitada em matéria de Defesa,
embora esvaziada das suas principais responsabilidades, em favor da NATO, até 1994, altura

em que volta a estar no cerne das politicas europeias de seguranca e defesa.

8 Estabelecida pelo Tratado de Bruxelas, assinado entre o Reino Unido, a Franga e o Benelux, em Marco de
1948.

? Chegou a ser instalado em Fontainebleau um Quartel-General (QG), posteriormente, abandonado em 1950, em
consequéncia da criagdo das novas estruturas militares da NATO. Tratado de Washington, em Abril de 1949.

' 0 Reino Unido, a Franga e o Benelux (Bélgica, Holanda e Luxemburgo).
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As mudangas geopoliticas, dos finais dos anos 80, conduziram os lideres europeus, a
procura de consensos para a consecu¢ao de uma Politica Externa e de Seguranca Comum

(PESC), fortalecida.

A afirmagdo da identidade europeia, surge com a PESC, refor¢ada no Tratado de

3

Maastricht, onde se admite o ensejo de a prazo se definir, “...uma politica de defesa comum

que podera conduzir, no momento proprio, a uma defesa comum”. A UEO vé fortalecido o

I3

seu estatuto, como, “...parte integrante do desenvolvimento da Unido Europeia...” com a

fungdo de preparar e executar as decisoes e ac¢oes da Unido que tenham repercussoes no

dominio da defesa" (Unido Europeia, 1992)

O conflito no Kosovo, era o elemento que faltava para que a Europa assimilasse a sua
incapacidade para lidar com crises complexas, reconhecendo a importancia de desenvolver
uma capacidade de ac¢ao autonoma, apoiada em forgas militares. Essa fraqueza promove uma
congregacao de esfor¢os dos Chefes de Estado ¢ do Governo, Tony Blair e Jacques Chirac,

em Saint-Malo (1998), com o propoésito de garantir a seguranga europeia.

Com o Tratado de Amesterdao (1999), a Unido Europeia procede a criagdo da Politica
Europeia de Seguranga e Defesa (PESD), passando a dispor da possibilidade de realizar
operacdes humanitarias e de restabelecimento da paz, as denominadas “Missoes Petersberg”.
Para que essa vontade seja exequivel a UE decidiu, no Conselho Europeu de Colénia, (1999),
dota-la “...dos necessarios meios e capacidades que lhe permitam assumir as suas
responsabilidades relativamente a uma politica comum de seguranca e defesa.” (Conselho

Europeu, 1999)

A Unido Europeia, perfilhava o compromisso de estabelecer em apoio a sua Politica

3

Externa e de Seguranga Comum uma “...capacidade autonoma para tomar decisoes e, nos
casos em que ndo exista uma participagao da NATO no seu conjunto, para langar e seguida-
mente conduzir operagoes militares dirigidas pela UE em resposta a crises internacionais.” .

(Comissao Europeia, 1999)

A intencdo de dispor de meios autonomos, para além de garantir uma maior afirmagao
internacional, permitiria assegurar, no ambito da gestdo de crises, capacidade para actuar, sem

estar dependente da vontade dos EUA em intervir.
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73

Luis Tomé, entende que “...mais do que contribuir para o fortalecimento do pilar
europeu da OTAN, a PESD foi criada para tornar a UE um actor internacional mais

completo e mais autonomo.” (Tomé, 2006: 168-169)

Ficou acordado entre os Estados-Membros que a criagdo de uma capacidade auténoma
da UE ndo duplicaria as estruturas existentes, nem entraria em concorréncia com a NATO,

que continuaria a assegurar a defesa colectiva dos seus membros.

Para melhor coordenagdo e eficacia dos meios e recursos civis colocados pelos
Estados a disposicao da gestao de crises, foi ainda decidido criar um mecanismo de gestao
civil de crises, de modo a proporcionar pareceres especializados em acgdes de instituicao da

ordem publica e refor¢o do Estado de Direito.

Apos este breve enquadramento historico, sobre a seguranga e defesa europeia,
gostariamos de nos deter sobre a realidade actual, o Tratado de Lisboa, onde a Politica

Comum de Seguranca e Defesa é possivelmente o aspecto mais inovador do Tratado.

1.4 A Mutacio da PESD para a PCSD - O Tratado de Lisboa

"No quadro dos principios e objectivos da sua ac¢do externa, a Unido conduz, define
e executa uma politica externa e de seguran¢ca comum baseada no desenvolvimento da
solidariedade politica mutua entre os Estados-Membros, na identificacdo das questoes de
interesse geral e na realizagcdo de um grau de convergéncia crescente das acgoes dos

Estados-Membros". (Unido Europeia, 2010a)

O Tratado de Lisboa, veio alterar a denominagdo da Politica Europeia de Seguranca e
Defesa (PESD) para Politica Comum de Seguranga e Defesa (PCSD). Esta aparente alteracao
de denominagdo sugere-nos uma maior convergéncia futura entre Estados-Membros. Ao
permitir que esta se concretize dentro da Unido, o Tratado, acrescenta uma perspectiva de

defesa comum que nao existia até entao.

Para que a gestdo de crises, adquira visibilidade e demonstre a sua utilidade, no plano
interno e internacional, principalmente na vertente militar, tornou-se necessario desenvolver

novos instrumentos que o permitissem.
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Ambiciona-se uma maior integracdo militar entre os Estados-Membros, na area da
defesa, através da introdug¢do de novas modalidades de cooperacdo, uma cldusula de
assisténcia mutua, uma cléusula de solidariedade, a instituicao de um Servigo Europeu para a
Accio Externa (SEAE)', a extensdo das missdes de Petersberg confiadas 4 PCSD, a criago
oficial da Agéncia Europeia de Defesa e o langamento de um fundo para as actividades

preparatorias das missoes.

O Conselho, passa a dispor de ferramentas, que consentem uma maior cooperacao
entre os Estados, através do estabelecimento de acordos, com o compromisso de preservar os

valores e servir os interesses da Unido, no ambito das missdes de gestdo de crises.

Com a Cooperagio Estruturada Permanente'?, os Estados-Membros que assim o
entenderem e tiverem capacidade para tal vao poder liderar projectos essenciais para o sector
da defesa, fomentando a homogeneidade dos meios e impulsionando a revisao das estruturas
de cada Estado-Membro, identificando necessidades militares, que podem ser objecto de

partilha, e ac¢des ao nivel da diferenciagao de capacidades.

Ao nivel do investimento em equipamentos de defesa, passa a ser possivel estabelecer
objectivos que permitam melhorar a disponibilidade e a interoperabilidade das forcas. Os
Estados podem igualmente, através da Agéncia Europeia de Defesa, participar no

desenvolvimento e incremento de programas de equipamentos.

Através da Cooperacao Estruturada Permanente, vai-se facultando alguma abertura
rumo ao que um dia alguns Estados pretenderdo, um exército europeu, ou quanto muito a
criagdo de unidades multinacionais, composta pelos Estados-Membros participantes, com um

comando permanente.

As Cooperagdes Reforcadas “visam favorecer a realizagdo dos objectivos da Unido,

9 ¢

preservar os seus interesses e refor¢ar o seu processo de integra¢do.” “...é adoptada como
ultimo recurso pelo Conselho, quando este tenha determinado que os objectivos da

cooperagdo em causa ndo podem ser atingidos num prazo razoavel pela Unido no seu

' Este Servigo passa a incorporar as estruturas de prevengdo de conflitos, gestio civil e militar de crises, e
instauragdo da paz.

2 A Cooperagio Estruturada Permanente, dispdem da faculdade de poder ser aplicada sem a aprovagio do
Conselho e sem se definir um niimero minimo de participantes.
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conjunto e desde que, pelo menos, nove Estados-Membros participem na coopera¢do’.

(Unido Europeia, 2010a)

Foi recentemente aplicada uma cooperagdo reforcada, em 10 de Marco 2011, por

inexisténcia de consenso sobre a criacdo de uma patente europeia.

Para que uma Cooperagdo Reforcada possa ter lugar € necessario que exista um grupo
de Estados na disposicdo de avangar em conjunto numa determinada area especifica, no

minimo nove e, adicionalmente, tenham capacidade para tal.

Abarca varias areas, que podem ir desde o estabelecimento de um centro de comando
para o transporte aéreo, treino militar conjunto, vigilancia maritima e aérea ou o

desenvolvimento de determinados equipamentos e programas.

Aos Estados-Membros, a clausula de defesa mutua'’, vem garantir a possibilidade de
auxilio e assisténcia, por todos os meios ao alcance da Unido, em circunstancias de agressao
armada no seu territorio. Note-se que este dever de ajuda permite aos 6rgaos da PCSD agir

através de meios militares dentro do territério dos Estados-Membros, o que € inovador.

A clausula de defesa mutua ao abranger todos os Estados, mas excluindo um
compromisso vinculativo, ndo pode ser encarada como um substituto da clausula de defesa
colectiva da UEO'. Fica contudo a porta aberta para que tal aconteca, estabelecendo-se desde

ja uma legitimidade politica.

Esta prevista, no Tratado, uma actuag¢dao conjunta no caso de algum Estado-Membro
ser alvo de um ataque terrorista, vitima de uma catastrofe natural ou origem humana. Cada
Estado-Membro continua a dispor da sua autonomia neste dominio, escolhendo as ac¢des que
entenda por adequadas, para cumprir a sua obrigagio de solidariedade' para com o Estado

afectado, inclusive a utilizagao de meios militares.

13 A prestagdo de auxilio e assisténcia decorre essencialmente a um nivel nacional, subentendendo o respeito pela
Carta das Nagdes Unidas, que estabelece o direito a legitima defesa, e a manutencdo da preferéncia da NATO
como alicerce da defesa colectiva e a organizagdo apropriada para a concretizar

4 A defesa colectiva da UEO baseia-se um compromisso de defesa muitua na eventualidade de ataque armado a
um dos Estados-Membros.

'S 0 Conselho, coadjuvado pelo Comité Politico e de Seguranca sob iniciativa do Alto Representante, é
responsavel pela execugdo da clausula de solidariedade, cabendo depois aos Estados-Membros coordenarem os
seus esforgos de assisténcia.
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Esta clausula satisfaz as expectativas dos cidadaos europeus, favoraveis a uma maior
accdo conjunta neste dominio, exigindo contudo da parte dos Estados uma maior organiza¢ao

e a conservacao de graus minimos prontidao.

Beneficiando da conjuntura oferecida pela criagdo do SEAE (Servigo Europeu para a
Accdo Externa), os Estados devem analisar as vantagens de disporem de uma tnica unidade,
responsavel pela supervisdo do desenvolvimento das capacidades civis e militares,
identificando areas onde, num contexto econdémico dificil, se possa fazer face ao impacto
combinado do aumento dos custos do equipamento ¢ dos limites orcamentais na area da

defesa.

Com a extensdo das missdes de Petersberg, a situagdes pré e pos conflito, a gestdo de
crises sai reforcada, exigindo uma maior articulagdo e operacionalidade entre as areas civil e

militar da Unido.

Ao estabelecer-se formalmente a existéncia da EDA (Agéncia Europeia de Defesa),
criada em Julho de 2004, o Tratado de Lisboa reforca a importancia atribuida a esta Agéncia

complementando mais uma etapa no aperfeicoamento de uma PCSD autéonoma.

A EDA visa apoiar os Estados-Membros a melhorar as suas capacidades de defesa no
dominio da gestdo de crises. Procura garantir o progresso das capacidades através da
investigacdo em tecnologia, cooperacdo no dominio do armamento, desenvolvimento de um

mercado europeu de defesa competitivo e harmonizagao das necessidades operacionais.

No final de 2007, a EDA langou varios programas de investigacdo em matéria de
cooperacao internacional, que foram financiados pelos Estados-Membros participantes,

através de um or¢amento de funcionamento independente.

Infelizmente, com o Tratado de Lisboa nao se assistiu a alteracdes no modelo de
financiamento existente para as missdes e operagdes realizadas no ambito da PCSD, sendo
que as missdes civis sdo financiadas pelo or¢amento da Unido, enquanto as operagdes

militares sdo financiadas pelo mecanismo Athena no que se refere aos custos comuns.
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A principal novidade, na area financeira, prende-se ainda assim com a criagdo de um
fundo de langamento, colocado a disposicao do Vice-Presidente do Conselho, para acautelar
um célere acesso as dotagdes do Or¢camento da Unido, quando estiverem em causa acgoes
urgentes no ambito da politica externa e de seguranga, incluindo as actividades preparatorias
das missdes da PCSD que, por uma qualquer razdo, ndo sejam atribuidas ao orcamento da

Unido.

A mais-valia do fundo'® advém do reforco da capacidade do Vice-Presidente para
preparar, de modo eficaz e expedito, as ac¢des da PCSD, através da garantia de financiamento
pelos Estados-Membros, beneficiando de regras mais flexiveis do que as actuais no quadro da
UE. A disponibilidade de utilizacdo do fundo permanece em aberto, ndo esclarecendo se este

¢ permanente ou ad hoc, aberto a cada missao.

Face a abrangéncia do conceito de seguranc¢a, com ameacas tdo dispares como o
terrorismo, energia, traficos, catastrofes, e pirataria, a criagdo de uma base de sustentagdo
logistica articulada e coordenada para a Seguranga e Defesa, preconizada no Tratado de
Lisboa, exigira aos Estados-Membros um esfor¢co suplementar a que nem todos saberdo

responder.

Portugal a este respeito, vai ter que assumir uma posi¢ao. Pese embora a participacao
nas missoes internacionais seja hoje em dia avaliada como bastante positiva, encontra-se

financeiramente no limite para participar num projecto desta envergadura.

A vontade politica, tem que corresponder necessariamente uma opg¢ao estratégica, que
passa por estabelecer-se prioridades e questionar-se a mais-valia da opc¢ao de participar. Nao

se trata de gastar mais, mas de definir o que € prioritario.

Uma sintese do EuroDefense-Portugal (2008b), refere que “O risco de Portugal se
comprometer, nas operagoes internacionais, para la das suas capacidades financeiras, deve
ser contrariado optando-se por uma participagdo mais especializada, quer na UE quer na

NATO, que requer for¢as com menos efectivos, mais ligeiras e, por isso, mais baratas. “.

' Pretende-se criar uma espécie de "Athena civil", que garanta de forma expedita, sem os trimites burocréticos,
0s recursos necessarios para a realizacao de missoes civis, da PCSD.
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Paises da dimensdo de Portugal t€ém que avaliar se estdo dispostos a assumirem
financeira e militarmente, as escolhas que definirem para a sua politica de defesa. Nao ¢

possivel participarem em todas as frentes da integracdo europeia, apenas como beneficidrios.

1.5 A Gestao de Crises na Unido Europeia

A nocgao “gestdo de crises" ¢ referida nas missdes do primeiro pilar, sejam civis ou
militares, assim como nas operacdes militares da PCSD. A distingdo entre missdes e
operagdes, nem sempre facil de ser percebida, tem sido frequentemente aplicada pelo

~ PRT . ~ s .. . 1
Conselho aquando da apresentagio ptblica de uma intervengio militar ou civil, no exterior.'”

A confusdo resulta do uso frequente de pessoal ou meios militares, nas missdes civis
do primeiro pilar. Existe a conviccdo de que a qualidade do chefe de missdo, por si so, ¢
suficiente para a distingdo, contudo podemos observar que, numerosas missdes civis foram
chefiadas ou objecto de aconselhamento por militares no activo.'”® Da mesma forma, a
utilizacao de meios militares continua a ser imprescindivel para missdes de proteccao civil ou

ajuda humanitaria, particularmente o uso de aeronaves militares.

A distingdo entre missdes civis e operagdes militares decorre na auséncia de uma
defini¢dao formal, da natureza da crise ou da resposta, dos pressupostos e tarefas da missao,
bem como da sua natureza, estrutural ou operacional (estritamente militar). A missdo serd na

maior parte das vezes qualificada como “civil" se abrange apenas aspectos estruturais.

A linha divisdria é, por vezes, tdo fina que o conceito se mistura € o financiamento
passa a ser partilhado, uma componente financiada pelo or¢amento da PESC e outra a
margem. Apesar de tudo, estamos na presenga de uma questdo que ¢ eminentemente politica e
em que, o filtro ¢ movido por decisdes dos Estados-Membros, de quererem qualificar uma

missdo civil ou operacao militar € como tal financia-la ou ndo através do or¢amento da PESC.

17 Estamos perante uma operagao militar ou de defesa, ou uma missao civil, se o Conselho, caso a caso, assim o
decidir.

'8 Sdo0 exemplos da situagio apresentada, a missio EUSEC RD Congo conduzida pelo General Jean-Paul Michel
que sucedeu no cargo ao General Michel-Pierre Joana ¢ a missio EUPOL Kosovo dirigida pelo General Yves de
Kermabon.
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Realizaram-se no ambito da Gestdo de Crises, 16 missdes civis, sete operagdes
militares ¢ uma missdo partilhada AMIS 1I, distribuidas por varias regides do mundo,

conforme a Figura 1, o demonstra.

EUPOL PROXIMA
Former Yugosiay Republic
af Macedania (FYROM ), 2004-2005

EUFAT
Formar Yugoskay Republic

of Macedonia [FYROM), 2008

EUIUST THEMIS
Georgin, 2004-2005

CONCORDLA

EU 551 Gulnea Blssay
2008-2010

Support l.d-'MlIﬂ
Sudan Darfie,
F005-2006

EUPOL Kinshass
RO Congo, 1005-3007

AHM Monltaring Mission
Acgh/indonesia
2005-2006

Figura 1- Missdes Civis e Operacdes Militares da UE"

Para que estas missoes e operagdes da Unido Europeia se concretizem, os Estados tém
de chegar a acordo, por unanimidade, relativamente as cinco fases que envolvem a tomada de
decisdo. Sao elas: a detecgdo da crise; a decisdao sobre a estrutura de comando; a formagao da

forca; a implementacao e por fim o encerramento da operagao.

' Fonte: Unido Europeia (2010b)
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1.5.1 As Estruturas de Comando Politico Militares

A nivel estratégico, as estruturas de comando permanentes da UE, sdo semelhantes as
existentes na NATO, conforme se pode observar na figura n° 2. Estas foram adoptadas no

Conselho Europeu de Nice, em Dezembro de 2000.

Fazem parte da estrutura trés 6rgdos permanentes: o Comité Politico e de Seguranca,
com fungdes civis (forcas de policia) e militares, o Comité Militar e o Estado-Maior,

responsaveis pelas ac¢des militares.

NATO - led OPS - EU - led OPS

L

—

| DSACEUR/OpCdr

moccooneet > Co-ordination

Figura 2 - Estruturas de Comando - UE - NATO”

O Comité Politico e de Seguranca, na imagem denominado PSC, ¢ equivalente ao
Conselho do Atlantico Norte (NAC) da NATO. Pode ser dirigido pelo Alto Representante da

PESC, tendo assento no 6rgao todos os representantes permanentes dos Estados-Membros.

Este oOrgdo tem como missdo monitorizar a situacdo internacional, proferindo
pareceres e orientacdes nas questoes politicas e militares da PESC. Adicionalmente, garante o
controlo politico e a direcgdo estratégica de uma crise, quando estd em causa a utilizagdo dos

meios militares, concomitantemente emite orientacdes ao Comité Militar.

O Comité Militar (MC), composto pelos Chefes dos Estados-Maiores das diferentes

Forcas Armadas ou pelas suas representacdes permanentes, ¢ o 6rgado com assento no interior

20 Figura cedida por Gérard Hubin, (Internal Auditor, UE Staff Group, Shape), NATO School, Oberammergau.
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do Conselho responsavel por assessorar militarmente o PSC, exercendo a direc¢ao de todas as

acgOes militares, sob comando da UE.

Fazem parte do Estado-Maior?', peritos civis e militares, cuja missdo ¢ percepcionar
situacdes de crises. A sua ac¢do passa pela avaliagdo dos acontecimentos, assegurando ao
nivel estratégico a planificacio das missdes de Petersberg. Procede, igualmente a

identificacdo dos meios necessarios para a situacao detectada.

Através da sua célula civil/militar, o Estado-Maior foi responsavel por efectuar o
planecamento e implementagao das missdes, NEUMM Georgia, EULEX Kosovo, EU SSR
Guiné-Bissau e EUPOL Afeganistdo. A sua utilizacdo advém da necessidade especifica de se
desenvolver o planeamento em varios dominios, que abrangem a Reforma do Sector da

Seguranca (RSS), servicos de informacao, apoio logistico e suporte médico.

Ao nivel do Comando e Controlo a Unido Europeia dispdem de trés opgdes: utilizando
os recursos e capacidades da NATO, através dos seus proprios recursos, designadamente o
centro de operagdes da UE, ou recorrendo a um dos cinco OHQ, cedidos pelas nagdes
constantes da Figura 3., Alemanha, Franca, Italia, Reino Unido e Grécia, acrescido do apoio

dos Estados-Membros que participem na operacao.

Military L
Strategic =] > &

Leve

EUOHQ
at SHAPE

EU OHQ
in a national OHQ
multi-nationalised

EU
Ops Centre

assets and capabilities autonemous autonomous

Figura 3 - Meios de Comando e Controlo da UE?

Apesar da Unido Europeia dispor de estruturas de comando e controlo auténomas,
estas ndo estdo a altura das suas congéneres da NATO. O Centro de Operacdes (CO), em
Bruxelas, representa uma estrutura leve, sem poder para agir como um “verdadeiro” Estado-
Maior estratégico, capaz de conduzir o planecamento e operagdes autonomamente, estando

dependente dos cinco OHQ nacionais.

2! O Estado-Maior encontra-se organizado em 5 divisdes: “politica e planos™; “informagdo™; “operagdes ¢
exercicios”; “logistica e recursos”; e “sistemas de informagao e comunicagdo”.

** Figura cedida pelo Coronel Laurent Paccaud, (Budget Officer, UE Athena), Ecole Militaire Supérieure
d’ Administration et de Management, Montpellier.
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Esta estrutura demasiado simplista deriva da tentativa pragmatica de se evitar a
duplicacdo de recursos. Nesta situacdo, sdo os Estados-Membros que decidem colocar os seus

meios a disposi¢do do controle politico da Unido Europeia.

Na Figura 4., podemos observar os niveis de comando existentes, desde o politico
(estratégico) ao tactico (teatro de operagdes), € a sua articulagdo. Uma vez assegurada a
planificag¢do, a um nivel estratégico, ¢ tomada a decisdo de lancar uma operagdo, procedendo
o Comité Politico e de Seguranca a convocacdo dos Estados-Maiores estratégicos (OHQ) e

operacionais (FHQ) dos Estados-Membros para a condugdo da operacio™.

Trais arganss
décident du lancermien
d’ une cpearation.

L"OHO
S cormemance
i "opédraton, donme |
les ordres au FHOQ

e ——

Le
cormma &
roparation i

sur e thedtre |5

| |Les stats-maijors =
| |des armées commandent™
leurs

T

troupes sur le terrain. |
T T et I

Figura 4 - Niveis de Comando Militares Europeus®*

Para planear, implementar e operar as missodes civis da PCSD a Unido estabeleceu,
desde Agosto de 2007, um centro de operagdes o CPCC (Civilian Planning and Conduct
Capability). No quadro de uma abordagem global da UE para a gestdo de crises, esperamos
que a cooperagdo entre 0 EUMS e CPCC seja constante e inclusive, a prazo, se proceda a sua

integragdao num so6 6rgao.

0 OHQ dispde da sua sede na Europa e ¢ responsavel por assegurar os contactos entre o FHQ, nivel
operacional, e o nivel politico, em Bruxelas,

** Figura cedida pelo Coronel Laurent Paccaud, (Budget Officer, UE Athena), Ecole Militaire Supérieure
d’ Administration et de Management, Montpellier.
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1.5.2 A Geracao de Forcas Militares

A Unido Europeia, ao ndo dispor de capacidades militares proprias, carece para cada
uma das suas intervencdes de um processo de geracdo de forcas que lhe garanta os meios e as
capacidades necessarias. Sem as contribuicdes dos Estados-Membros, em espécie e em

dinheiro, as operacdes militares ndo existiriam.

Esse processo decorre numa primeira fase, informal, quando os primeiros sinais de
crise sdo perceptiveis e procura identificar as capacidades que os Estados Membros estao

dispostos a colocar a disposi¢ao da Unido.

Antes do processo de decisdao se iniciar, ¢ necessario que para além das questdes de
natureza politica (de viabilidade da operacdo e de interesses estratégicos, UE e nacionais),
exista uma recolha de informagdes, quer através dos canais europeus (Centro de Situagdo e
Estados-Membros), quer externamente (NATO, ONU), ou se assim for decidido, através de

uma missao de reconhecimento realizada, em nome da Unido, no futuro teatro de operagoes.

A partir do levantamento efectuado inicia-se, uma fase formal, sob a égide do PSC,

que determina a elaboragdo de trés documentos de planeamento:

a) O conceito de gestdo de crises,” que descreve em particular o interesse politico da
UE, os objectivos, e as opcdes politicas para enfrentar a crise, incluindo uma eventual
retirada estratégica da crise;

b) As op¢des militares estratégicas;*®

¢) A directiva militar inicial.”’

Qualquer operagao realizada no exterior da Unido carece da aprovagao, pelo Conselho,

de uma Accdo Comum. Esta decisdo dd ao PSC, uma delega¢do de poder para assegurar o
iy o L. « 28 .

controlo politico, a direccdo estratégica da operagcdo e nomear o comandante™ responsavel

pelo desenvolvimento do conceito de operagdes” e pela declaracdo de requisitos.

> A direcgio do PSC, aconselhada militarmente pelo Comité Militar, ¢ a entidade responsavel por desenvolver o
Conceito de Gestao de Crises, (CMC).

260 Estado-Maior, baseado na directiva do PSC, elabora as op¢des militares estratégicas.

70 Comité Militar, em colaboragio com o Estado-Maior, prepara a directiva militar, ¢ submete-a a aprovagio
do PSC.

% Designado pela Acgdo Comum

* 0 conceito de operagdes, extraido da directiva militar inicial, ¢ submetido ao Conselho para aprovagio, apos
revisdo do Comité Militar e validagdo pelo PSC.
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A declaragdo de requisitos, expressdo das necessidades iniciais, ¢ essencial pois ¢ a
partir dela que se inicia o processo de geracdo de for¢a, com um apelo do Conselho as
contribuicoes individuais dos Estados-Membros. A relevancia dos contributos ¢ certificada
pelo comandante da operagdo que vai ajustando a sua declaragdo. Conferéncias posteriores
visam gerir falhas ou capacidades excedentes e conduzir a elaboracdo de uma lista de forcas
completa, que permitird ao comandante preparar o plano da operagdo e respectivas regras de

emprego das forgas.

O Conselho, ap6s aprovar o plano operacional, esta em condi¢des de tomar a decisdo
de langar a operacdo. Esta etapa ¢ acompanhada da presta¢ao de contribuicdes, implantagdo e
transferéncia de autoridade para o comandante operacional. Os Estados-Membros, ao
enunciarem o seu grau de compromisso operacional, impdem condigdes para o uso dos

recursos que oferecem.
1.5.3 O Controlo Parlamentar Sobre o Uso da For¢ca Militar

O desenvolvimento da PCSD e a realizacdo de operagdes, como a EUFOR
Chade/RCA, tem originado discussdes sensiveis, no Parlamento Europeu e nos Parlamentos
Nacionais, sobre a legitimidade democratica das decisdes de emprego das forgas militares

nacionais, no exterior.

Ao contrario das missoes civis, de gestdo de crises, realizadas no ambito da PESC,
.~ - eq- - 30 .. ~
todas as decisdes sobre as operagdes militares sao tomadas pelos Estados™ sem a participagao

formal do Parlamento Europeu.

A nivel nacional a deliberacao sobre o uso da for¢a militar, ndo é menos sensivel, dada
a heterogeneidade dos Estados-Membros nesta matéria. O controlo via Parlamento Nacional,
sO ¢ garantido por um niimero limitado de Estados e se estes participarem na operagdo da UE.
No Anexo A, ¢ possivel observar o nivel de envolvimento parlamentar, de cada Estado-

Membro, na decisdo de destacar for¢as militares nacionais para o exterior.

Enquanto na Alemanha ou na Irlanda qualquer destacamento de forgas carece de uma
autorizagdo prévia do Parlamento Nacional, em paises como a Franca, Poldnia e inclusive

Portugal o executivo ndo necessita desse consentimento.

30 o~ . o
O processo de decisdo consubstancia-se na unanimidade entre Estados, pelo que qualquer Estado pode vetar
uma decisdo ou alternativamente através da abstengdo construtiva excluir-se sem obstruir a votagao.
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No caso concreto da Alemanha, constata-se a existéncia de um maior envolvimento
parlamentar na decisdo de destacar forcas militares. Para participar numa operagdo, o governo
alemdo tem que submeter a aprovagao parlamentar uma proposta que na pratica ¢ a mesma
que consta da Ac¢do Comum adoptada a nivel europeu. Esta situacdo exige que o governo
alemdo consulte os principais grupos parlamentares durante o processo de decisdo a nivel

europeu.

O financiamento das operagdes exige igualmente em termos nacionais uma atitude do
parlamento, que se processa de forma distinta, nos varios Estados-Membros. Enquanto uns
tém que aprovar individualmente o or¢gamento para cada operagdo militar, outros s6 podem
aprovar as missoes como parte do orgcamento anual uma vez por ano. Esta ultima situagao ¢
mais confortavel para os governos uma vez que no debate individualizado o controlo ¢ mais

focalizado.

Sempre que esteja em causa o envolvimento dos Estados em missdes da PESC, o
Parlamento Europeu, tem que ser informado e consultado sobre qualquer decisao que envolva
acréscimo de encargos para o or¢amento da Unido. Por seu lado, nas operagdes militares o
financiamento realizado pelos Estados-Membros, através do mecanismo Athena, ndo carece

de acompanhamento e fiscalizacao do Parlamento Europeu.

Apesar de tudo, as opg¢des politicas operacionais continuam a ser articuladas pelas
instancias preparatorias da PCSD, compostas por representantes nacionais € Ministérios da
Defesa. Esta situacdo tem dado legitimidade ao Parlamento Europeu para adoptar cada vez
mais uma postura pro-activa, sob a forma de resolugdes, apesar de carecer de poder formal no

que diz respeito ao financiamento das operagdes militares da UE.

1.5.4 As Missoes e Operagoes da Unido Europeia

“As missoes de crisis management da Unido Europeia sdo relativamente numerosas,
mas sdo todas missoes de retaguarda e estdo constantemente abaixo do nivel de ambigdo
definido pela propria Unido Europeia, quer no tipo de missoes, quer na capacidade de
projec¢do de forgas, quer nos niveis de for¢as militares, quer na sua sustentabilidade nos
teatros de operagoes. Em cerca de vinte missoes, nenhuma implicou uma intervengdo militar
robusta, dez envolveram menos de cem pessoas e cinco foram na Republica Democratica do

Congo.” (Gaspar, 2009:6).
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Quando analisamos, o envolvimento da UE na realizagdo de operagdes militares,
comparativamente a outros actores, constatamos o que a realidade dos factos nos aponta. Uma
fraca participacdo da Unido Europeia nas operacdes internacionais, aquém dos restantes
parceiros internacionais, dificuldades em reunir consensos politicos e em obter os recursos
humanos, materiais e financeiros de que necessita. Na figura 5., damos conta da participacao

da UE, no exterior, comparativamente a outros actores.
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Figura 5- Projeccio de Forcas Militares no Exterior’'

Em termos de participagdo no exterior, Ana Gomes refere que “a Unido Africana tem
actualmente 30.000 soldados envolvidos em cinco operagoes de manuten¢do de paz, as
Nagoes Unidas tém 75.000 e a propria NATO tem 55.000 soldados no Afeganistdo; ora a
Uniao Europeia, em Dezembro do ano passado, tinha apenas 6.000 soldados em operagoes

militares, essencialmente na Bosnia e no Chade/Republica Centro africana.” (Gomes, 2009)

Condicionantes politicos, tanto internos como externos (de politica nacional e do foro
das relacdes dos Estados com os paises no teatro operagdes), e consideracdes de ordem pratica
(logisticos, financeiros, experiéncia, especializacao) sao determinantes no pleno compromisso
dos Estados-Membros e na quantidade de recursos a empenhar, que como podemos observar

no Anexo I, diverge conforme a operagao em causa.

As especificidades das operagdes realizadas progressivamente a longas distancias, com
custos elevados, ao nivel do transporte estratégico e do apoio logistico, sdo igualmente

responsaveis pela inércia, no processo de geracao de forgas da UE.

*! Fonte: Center on International Cooperation (2009)
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2 . s . .
Na EUFOR Chade/RCA,** foram inevitaveis quase seis meses, desde o planeamento, e
pelo menos cinco conferéncias de forgas, para uma modesta mobilizagdo de homens e

equipamentos, (o comandante operacional recebeu apenas 12 dos 20 helicopteros solicitados).

O custo para a Franca da sua participacdo estima-se em pelo menos 260 milhdes de
euros, contra os 17 milhdes da Polonia e os 16 milhdes da Irlanda. Na EUFOR RD Congo, os
projectos de infra-estrutura totalizaram 4.700.000 €, ¢ na EUFOR Althea mantém-se um

contrato de vigilancia aérea custando 7 a 8 milhdes de euros por ano.

Podemos extrapolar que a exiguidade existente no financiamento dos custos comuns ¢
uma das razdes objectivas que explicam os bloqueios nas conferéncias de geracdo de forgas.
Nao nos podemos esquecer que a decisdo de participagdo numa operagdo militar implica para
os Estados custos adicionais, a menos que o Conselho Europeu os defina como custos

comuns.

Isso significa que ao decidir langar uma operagdo militar, os Estados concordam em
geral arcar com os custos operacionais dos recursos que oferecem. Nestas circunstancias, a
decisdo de cada Estado em contribuir ¢ consequéncia por um lado do julgamento que este faz

entre o custo financeiro, e 0s interesses que percepciona.

Este sistema, funciona como um poderoso desincentivo a assump¢ao de compromissos
operacionais, na medida em que aqueles que possuem as capacidades militares, sdo também

0s que maiores contribui¢des financeiras realizam.

A exclusdo de grande parte das despesas militares, do financiamento comum, além de
funcionar como um instrumento politico para os Estados ndo se envolverem, condiciona a
participacao futura, noutras operagdes militares. Assem sendo, ¢ facil compreender a opgao
dos Estados, por um maior envolvimento nas missdes civis de gestdo de crises, financiadas
pelo orcamento da UE, em detrimento de um grande envolvimento nas operagdes militares.

Conforme se pode observar na Figura 6.

32 A EUFOR Chade foi um bom exemplo, de como a falta de recursos pode condicionar a liberdade de actuagio
e decisdo. Nesta operacdo a UE testou os seus limites, estando excessivamente dependente da ajuda de paises
terceiros para obter a totalidade dos meios de que necessitava.
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Figura 6- Participaciao dos Estados-Membros na Gestao de Crises

O financiamento em comum, pressupde que os Estados fagam opg¢des, escolham de
entre as despesas seleccionaveis, as que serao financiadas. Essa op¢ao ¢ determinante para o
calculo do montante de referéncia a atribuir a uma operagao, condicionando simultaneamente
0s respectivos pagamentos a autorizar. Assim sendo ¢ facil de compreender que o elemento
chave nas discussoes relacionadas com os custos comuns das operagdes, seja o montante de
referéncia®®. Essas disputas levam a deduzir valores que nem sempre fazem sentido, bem

abaixo de estimativas realistas, embora politicamente consideradas aceitaveis.

Para a operacdo EUFOR Chade / RCA, o montante de referéncia foi fixado em
99.200.000 €, enquanto os requisitos conhecidos tinham como estimativa valores entre 500

milhdes e um bilido de euros.

Tabela 1 - Montantes de Referéncia nas Operagées da UE™

: : EUFOR EUFORRD | EUFORChade /
Operagdao | Concordia | Artemis Atalanta
Althea Congo RCA

Montante

de 4.700.000€ | 7.000.000€ | 71.700.000€ | 16.700.000€ 99.200.000€ 8.500.000€
Referéncia
f;agan?entos 30% 30% 30% 70% 50% 30%
utorizados

33 Elaboragao Propria com dados recolhidos em GREVI, Giovanni, Helly, Damien KEOHANE; Daniel; (2009)
*0 Artigo 17 da decisdao 2008/975/PESC, do Conselho, de 18 de Dezembro de 2008, estabelece que o montante
de referéncia constante da ac¢ao conjunta € o montante considerado necessario para cobrir os custos comuns da
operacgdo para o periodo previsto. Este articulado acaba por definir um tecto or¢amental para o que pode ser
suportado por todos os Estados-Membros.

% Dados recolhidos nas Acgdes Comuns de cada uma das operagdes.
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E essencial desenvolverem-se mecanismos de financiamento sustentiveis, em
quaisquer condi¢gdes e em qualquer instante, que fomentem uma partilha dos custos de forma
mais equitativa e solidaria entre os Estados participantes, assim como assegurem que as
contribuig¢des individuais e voluntarias dos Estados-Membros, cruciais para o financiamento,

nao se consubstanciem em obstaculos e prorrogacdes do inicio das operagdes.

1.6 A Cooperaciao Militar Europeia

“Na economia mundial hoje tdo interligada nenhum Estado é completamente
independente. Todos os Estados dependem uns dos outros pela pressdo das suas relagoes e

estdo, em certo sentido, limitados na sua actuagda36” (Pfetsch, 1998:113)

Esta expressao, revela a importancia da complementaridade dos Estados e do estimulo
a cooperacdo, como caminho para ultrapassar as limitacdes em termos de actuagdo. Num
mundo global, com ameacas difusas, nenhum Estado ¢ por si s6 o garante da sua seguranca,

pelo que a cooperagdo militar europeia serd, mais cedo ou mais tarde, uma realidade.

Os actores internacionais e os cidaddos em particular, anseiam por uma Europa mais
activa, que seja o garante da sua seguranca e defesa e, que amplie as capacidades que esta tem
para oferecer. Pesquisas do Eurobarometro, revelam sistematicamente um apoio popular
consideravel a favor dessa ideia, na ordem dos 75 %, em 2008. Em Portugal esse apoio

situava-se, nos 61%.

Sete em cada dez cidadaos da Unido Europeia sdo a favor de uma Politica de Defesa e
Segurangca Comum, contudo o apoio manifestado ndao ¢ uniforme entre Estados-Membros, ele
¢ particularmente elevado na Eslovéaquia, Chipre e Bélgica. Em contraponto com paises como
o Reino Unido e a Irlanda cujos cidaddos sdo dos mais cépticos relativamente a uma maior

participacao.

As expectativas dos cidaddos colidem muitas das vezes com a mentalidade politica de
alguns lideres europeus e nas limitagdes da Unido em comprovar a sua utilidade no dominio
da gestdo de crises com meios militares, essencialmente pelo elevado financiamento que ¢
necessario realizar. A mentalidade politica, regressiva, ¢ de facto um dos maiores entraves a

qualquer tipo de cooperagdo e integracdo na area da defesa.

*® palavras de Alfred H. Fried, citado em Frank Richard Pfetsch (1998).
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Um acordo de parceria militar anunciado, em 2010, numa conferéncia de imprensa
conjunta, em Londres, entre a Inglaterra e a Franca, prevé “a cria¢do de uma forca, anglo -
francesa de 6500 homens, mobilizavel para operagoes da NATO e da UE, além de um
entendimento na drea nuclear, para partilha de instalagoes e cooperagdo directa na

9937

utilizagdo de porta-avioes Este acordo representa um sinal de esperanca de que a

cooperagdo e especializacdo na Europa, pode ser uma realidade.

Consideramos esta inten¢ao de partilha comum, um sinal muito importante do que
pode e deve ser feito na Europa, principalmente vindo de paises que por vezes tém

manifestado uma visdo “oposta” do que deve ser a Europa em questdes de seguranca e defesa.

A realidade dos factos tem-nos mostrado que os Estados, constrangidos por razdes
or¢amentais e de eficiéncia, estdo impossibilitados de proporcionar todas as capacidades que
as For¢as Armadas requerem, bem como adquirir ou conservar certas capacidades sem ser em
cooperacdo com outros Estados, designadamente estruturas de comando e controlo,

comunicagoes via satélite, transporte estratégico e recolha de informacdes.

A concepgao de que o Estado deve garantir por si s todas as capacidades actuais para
assegurar a sua soberania, estd nos dias de hoje, com o custo dos equipamentos e armamento a
disparar acima da inflagdo, fora de alcance. A execucdo de operagdes autbnomas requer uma
escala que os Estados por si s6 ndo conseguem satisfazer, pelo que continuardo

permanentemente dependentes de aliangas e compromissos.

Constatamos no nosso estudo que a cooperagdo existente apesar de auspiciosa ¢ ainda
pouco expressiva, provém essencialmente de necessidades nacionais, relacionadas com

poupanga de recursos, sem considerar a perspectiva europeia de reforgo de capacidades.

O acordo de transporte aéreo em vigor entre o governo Alemao e Holand€s, ¢ um bom
exemplo da cooperagdo europeia existente. A Holanda optou por prescindir da compra de
aviodes de transporte aéreo, para as suas forcas militares, em detrimento de uma compensagao
financeira a pagar anualmente a Alemanha, cerca de 50 M€, para proporcionar o transporte

aéreo que aquela necessita.

%7 Referido no Diario de Noticias n° 51709, de 3 de Novembro de 2010, quinta-feira.
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Para a Holanda esta cooperacdo garante economias expressivas nao s porque nao tem
que adquirir os meios aéreos, mas acima de tudo por questdes de eficiéncia logistica, de
redugdo de custos com a manutengao, treino das tripulagdes e instalagdes de aerédromo. Para

a Alemanha esta compensa¢do garante um reforco relevante no seu or¢camento de defesa.

Entendemos que os Estados-Membros, nesta area, podem ir mais longe, harmonizando
as suas necessidades militares, congregando-as, especializando-se e actuando em conjunto nos
dominios da formagao e da logistica. Este esfor¢o permitiria obter sinergias ¢ economias de

escala significativas tendo em vista o refor¢o, em areas deficitarias, do sector da defesa.

Radek Khol (2005:5-12), corrobora o nosso pensamento, ao entender que existem
areas onde a cooperagdo militar europeia devia ser aprofundada, como a vigilancia maritima e
o policiamento aéreo. Actualmente a vigilancia das aguas territoriais nacionais continua a ser
uma responsabilidade soberana da nagcdo em questdo, pelo que para realizar essa fungao cada
pais necessita de um ntimero elevado de navios de guerra, avides e helicopteros trabalhando

muitas das vezes sob a autoridade de varios ministérios.

Para Volker Heise (2005:43-51), o espirito de Schengen®® poderia ser alargado quer ao
policiamento aéreo quer as fungdes de fiscalizacao, incluindo o controlo nacional de aguas
territoriais € zonas econdmicas. Para esse efeito, poderiam ser estabelecidas areas supra
regionais de policiamento aéreo, reduzindo o estado de prontiddo e o numero global de
aeronaves na Europa, bem como poderiam ser criados centros de comando conjuntos para

planeamento, coordenagao e realizacao da vigilancia maritima em todos os seus aspectos.

As iniciativas ja estabelecidas entre alguns Estados-Membros, dao-nos alguma
esperanca, demonstram que o espirito existe. E o caso da Bélgica e dos Estados do Baltico. Os
primeiros através do planeamento e garantia do policiamento aéreo para o Luxemburgo e os
segundos, beneficiando de um acordo que assegura o policiamento aéreo por aliados da

NATO, em trés rotagdes mensais.

¥ O Espirito subjacente é o da livre circulagdo. Tornou-se sinénimo de eliminagdo das fronteiras internas na
Unido
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A formacdo de capacidades colectivas ¢ outra das op¢des em aberto, na medida em
que proporciona solugdes mais proveitosas € econdomicas para o planeamento e condugdo de
operacdes militares, a semelhanca do que ja acontece na NATO, com o sistema de vigilancia

aérea electronica, por radar, o0s AWACS (4irborne Warning System Command)*®.

A influéncia das populacdes nacionais para que se facam restri¢des nos orcamentos de
defesa e uma cada vez maior participagdo em operagdes de manutengao de paz, implicam
inevitavelmente a adopgao de solugdes conjuntas que levem a complementaridade dos meios
e a partilha das capacidades existentes. Este ¢ o caminho. Nenhuma nag¢ao europeia dispde de
meios financeiros para adquirir, desenvolver e manter no teatro de operacdes todas as

categorias de armas e capacidades de que precisa, para operar.

1.7 As Limitacoes da PCSD

Com o Tratado de Lisboa persistem, apesar de tudo, limitagdes ao nivel politico e
operacional. Estas limita¢des dizem respeito a divisdes entre Estados sobre a ambigdo que a

Europa deve manter na “cena internacional” e a auséncia de recursos militares europeus.

Enquanto todas as poténcias emergentes aumentam substancialmente os seus
or¢amentos militares, os paises europeus estdo no “limite” do financiamento, com
capacidades militares saturadas, em consequéncia da multiplicacdo de conflitos internacionais
(Kosovo, Libano, Iraque, Afeganistdao), ndo conseguindo, face aos cerca de 2 milhdes de

soldados que possui, aumentar o numero de forcas destacadas.

E essencial garantir que o Estado-Maior (OHQ) europeu em Bruxelas, funciona, que
estd a altura dos desafios e consegue efectuar a coordenacdo das capacidades civis e militares
da PCSD. A falta de entendimento entre os Estados-Membros sobre o seu papel ndo deve

condicionar o planeamento e a conduta das operacdes europeias, geograficamente dispersas.

Existe nos paises europeus, a percepcdo de que a NATO deve continuar a
desempenhar um papel indispensavel na garantia da sua seguranga. A estrutura de poder da
NATO da-lhes garantias. Na Europa a ac¢do militar ¢ mais uma ferramenta entre outras, e

carece de uma resposta rapida em termos militares. O processo de decisdo, a regra da

3 Os AWACS detectam aeronaves até 400 km de distancia, assim como armas antiaéreas. No decurso de um
combate ar-ar, o sistema proporciona a acronaves amigas uma maior “invisibilidade”, ndo necessitando de usar
os seus proprios radares para identificar alvos e ameagas.
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unanimidade, o financiamento e a auséncia de um lider natural como na NATO revelam-se

uma dificuldade quando ¢é necessario agir.

O Alto Representante que ird presidir ao Conselho dos Negodcios Estrangeiros e
presidir ou ser representado na presidéncia do Comité Politico e de Seguranca (CPS), é um
sinal, mas ndo resolve a caréncia de lideranga, desempenhando nitidamente uma fungao

executiva.

A questdo financeira, principalmente ao nivel da reducdo da despesa militar,
fomentada pela crise econémica, motivara consequéncias no grau de envolvimento dos
Estados na gestao de crises, principalmente quando estiver em causa o desenvolvimento de
capacidades ou o destacamento de meios militares para operagdes prolongadas, a grandes
distancias. O financiamento podera ser sem duvida uma das maiores limitacdes da PCSD ou
funcionar como impulsionador, a oportunidade, para uma maior cooperagdo e integragao na

area da defesa.

O reconhecimento de que a seguranca e defesa, tem que ser assegurada em comum,
transpde-nos para a questdo principal do nosso estudo, o financiamento que ¢ necessario

assegurar para que a Unido Europeia possa alcangar as suas pretensdes em termos globais.
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2 O FINANCIAMENTO DA SEGURANCA E DEFESA EUROPEIA

A projeccdo internacional das For¢as Armadas assume-se como um tema da maxima
relevancia para a politica externa dos Estados. Para além das questdes politicas, associadas a

participagdo numa operacao internacional, existe sempre a questdo do financiamento.

O incremento das ameagas globais com que a comunidade internacional se confronta
tem motivado, nos ultimos onze anos, uma maior participa¢ao das forcas militares nacionais
em missdes humanitarias e de paz, no ambito da UE, e consequentemente um incremento dos

encargos financeiros para os Estados.

2.1 O Financiamento Nacional para as Operacdes Internacionais

Num contexto, como o actual, de reestruturacdo da despesa publica, questionar o
modelo de financiamento nacional, para as operag¢des militares no exterior, ¢ compreender os

constrangimentos existentes a participacao dos Estados, em operagdes inopinadas.

Para efeitos de andlise comparativa escolhemos, o Reino Unido e a Franca, paises cuja
declaragdo conjunta em Saint-Malo, permitiu impulsionar a realizacdo de operagdes
autonomas da UE, sendo também aqueles que mais tém contribuido para a sua realizagdo.
Nao podiamos deixar de fora, Portugal, por razdes obvias, e a Espanha que surge num

contexto de proximidade geografica, de pais vizinho.

2.1.1 Reino Unido

O orcamento de defesa do Reino Unido engloba, entre outras, as verbas necessarias ao
funcionamento dos servigos bem como as que se destinam a financiar operagdes em curso. O
acréscimo de custos que advierem de operagdes inopinadas encontra-se assegurado pela

existéncia de dois fundos, um de reserva ¢ outro de estabilizagao.

O Fundo de Reserva do Tesouro, supervisionado pelo Ministério das Financgas, antevé
que as verbas orcamentadas sejam transferidas para o Ministério da Defesa para suportar
custos suplementares, com operagdes correntes, resultantes de acréscimos de custos e/ou
encargos com missdes ndo previstas. Este fundo destina-se a assegurar uma resposta rapida,
para situagdes operacionais, que suscitem um financiamento imediato, incorporando as verbas
destinadas a responder as solicitagcdes prementes dos comandantes operacionais, relativas a

despesas com equipamentos, fundamentais, para o cumprimento da missao.
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Esta flexibilidade permite aos comandantes operacionais britanicos, autorizar no teatro
de operagdes novos requisitos, sem esperar pelo consentimento superior, realizando as
despesas que considerem necessarias e dispensando processos burocraticos, geralmente

morosos.

O Fundo de Estabiliza¢io*’, apresenta um objectivo diferente do anterior, dirigindo-se
a programas nao militares que visem a reestruturacao pos-conflito. Este fundo, partilhado por
varios Ministérios, ¢ da responsabilidade do Ministério da Defesa. O mecanismo de atribuicao
de verbas desenvolve-se por meio de rateio entre os varios Ministérios, seleccionando-se as

actividades que mais contribuirem para a estabilidade, a longo prazo, dos conflitos.

Este tipo de financiamento atende a critérios pré-definidos, designadamente: o conflito
ser considerado de interesse nacional; o resultado que a participacdo terd no sucesso da
operagdo; o esforco internacional; e por fim ser este o mecanismo de financiamento adequado.
Logo que esta informacdo ¢ determinada, os fundos sdo atribuidos. Um eventual montante

excedente, que resulte da execugdo or¢amental, reverte em beneficio do Ministério da Defesa.

O orcamento de Defesa do Reino Unido, permanecendo a margem da constituicdo dos
fundos, garante que as verbas nele inscritas salvaguardam o normal funcionamento dos
servigos do Ministério da Defesa, eliminam eventuais desvios or¢amentais, e acautelam os

meios necessarios para o cumprimento da missao.

2.1.2 Franca

O orcamento anual do Ministério da Defesa francés ndo incorporava, até¢ 2004, os
custos adicionais resultantes do emprego de meios militares no exterior. Os Ramos militares
adiantavam as verbas necessarias para realizar a operacao, sendo a posterior, geralmente em

Setembro, reembolsados da totalidade ou de parte dos custos adicionais ocorridos.

O pré-financiamento das operagdes pelos Ramos militares conduzia-os a dificuldades
de tesouraria, no decurso do ano econdémico, ao cancelamento de programas de equipamentos
e ao desvio das verbas relativas a manutencdo dos equipamentos militares do interior para o
exterior do pais, como forma de garantir a sustentabilidade das operagdes militares no teatro

de operacgdes.

%0 Stabilization Aid Fund (SAF)
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Este mecanismo de financiamento, insustentavel de manter, no longo prazo, originou a
que em 2005 fosse criada uma provisao no or¢amento anual para as missoes internacionais de
apoio a paz. Esta disposicdo permite desagregar as verbas que se destinam ao funcionamento

do Ramo das que visam assegurar operagdes no exterior.

Passa a ser possivel reduzir os constrangimentos financeiros existentes, em termos
operacionais, garantindo a prontiddo atempada dos meios. O sendo deste modelo de
financiamento prende-se com a satisfacdo de necessidades suplementares, inopinadas, nao
cobertas pela provisdo. Pensamos que neste caso deveria existir um outro mecanismo que

assegurasse o suporte financeiro necessario.

2.1.3 Espanha

O Governo espanhol, através do Conselho de Ministros, decide em Dezembro de cada
ano, a participagao nacional em missoes de manutengdo da paz. Apds essa etapa o Ministério
da Defesa esta em condi¢cdes de claborar uma estimativa de custos associada a essa

participagdo.

O financiamento para operagdes no exterior encontra-se assegurado, aquando da
elaboracdo do orcamento, pela inser¢do de uma rubrica especial, provida por um valor
residual,' destinada a suportar os custos com o pessoal envolvido, a sustentagdo das forgas,
investimento especifico, bem como a manuten¢do, substituicdo e depreciacdo dos recursos

materiais envolvidos nas operagoes.

No decurso do ano, a ocorrerem incrementos de custos com missdes correntes, o
Ministério da Defesa procede a uma redistribuicdo do financiamento existente pelas
prioridades estabelecidas. A existirem operagdes inopinadas, necessidades ndo previstas na
rubrica especifica aprovada pelo Parlamento, o mecanismo prevé o recurso a reforcos
adicionais a cargo do fundo de contingéncia, bastando para o efeito que o Ministério das
Financas submeta o pedido a aprovacao do Conselho de Ministros. Desde 2000 que cerca de
4.500 milhdes de euros, doze vezes a dotagao inicial da rubrica, foram usados para assegurar a

despesa total.

*! Segundo Paulina Correa Burrows (2010:1-9) foram or¢amentados cerca de 14 milhdes de euros, em 2009,
contra os 699 milhdes euros efectivamente gastos.
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Para Paulina Correa Burrows (2010:1-9), a participagdo das Forgas Armadas
espanholas no exterior tem crescido exponencialmente. Entre 2005 e 2009, cerca de 585
milhdes de euros, 20% do fundo de contingéncia, foi utilizado para reforcar a rubrica do
Ministério da Defesa. Nos ultimos cinco anos este fundo financiou, cerca de 95% do total dos
gastos com as missdes de manutencao de paz espanholas. O ano de 2009, foi responsavel por

98% da dotagao final.

O recurso ao fundo de contingéncia, pelas Forcas Armadas espanholas a partida
considerado excepcional, tornou-se a regra, sobretudo pela sub-or¢amentacdo imposta a

Defesa pelo Ministério das Finangas.

2.1.4 Portugal

Portugal realiza, desde 1993, no ambito dos compromissos assumidos com a, ONU,

NATO e UE, missdes humanitarias e de paz, através do destacamento de forgas nacionais.

Compete ao Governo e ao Presidente da Republica a responsabilidade de articular uma
decisdo sobre o emprego das for¢as e meios militares no exterior, apds uma consulta ao
Conselho Superior de Defesa Nacional, que emite um parecer sobre o assunto. As operagdes
realizadas pelas Forgas Armadas nos diversos teatros de operacdes sdo acompanhadas pela

Assembleia da Republica.

Uma vez decidido o tipo de participagao, compete ao Chefe do Estado-Maior General
das Forgas Armadas* (CEMGFA), enquanto responsavel pelo emprego operacional dos
meios militares, iniciar em colaboragdo com os Ramos o processo de planeamento que
conduzira, no momento préprio, a elaboracdo de uma proposta de orcamento, para as Forgas

Nacionais Destacadas.

A acompanhar a proposta enviada para o MDN, segue uma memoéria justificativa®,

detalhada, com os principais itens que justificam os valores inscritos.

Uma vez aprovado o Orcamento de Estado, a Secretaria-Geral do MDN comunica ao
EMGFA os montantes inscritos na dotacdo destinada as For¢as Nacionais Destacadas, que da

conhecimento deste facto aos Ramos.

2 Com a definicdo das missdes é elaborada uma directiva operacional, onde sdo definidas as unidades, os
efectivos a destacar e o enquadramento juridico/legal da misséo.
* Nos termos da Directiva n° 12 do CEMGFA, de 21 de Fevereiro de 2011.
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O orcamento das Forcas Nacionais Destacadas ¢ atribuido na totalidade ao gabinete do
MDN que posteriormente disponibiliza, aos Ramos e EMGFA, as verbas a medida das

necessidades, normalmente numa periodicidade Trimestral.

Missdes ndo enquadradas no or¢amento anual, imprevistas, carecem de uma nova
estimativa de custos, para atribui¢do de financiamento pela dotagdo provisional para gastos

extraordinarios, do Ministério das Finangas.

Na figura seguinte podemos observar a despesa comunicada ao MDN, pelos Ramos
Militares, no Periodo de 2004 a 2009, em resultado da sua participagdo com Forgas Nacionais
Destacadas, nos diversos teatros de operagdes, bem como a que resulta do preenchimento de
cargos internacionais pelo EMGFA. O Exército, ¢ de longe o Ramo militar que mais verba

absorve, em resultado da sua participagao.
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Figura 7 — Forcas Nacionais Destacadas Portuguesas **

As Forcas Armadas Portuguesas, participaram ao longo deste periodo em diversos
teatros de operacdes, no ambito da ONU, UE e NATO, conforme se pode constatar pela
tipologia das missdes constantes no Apéndice 1. Destacam-se pelo volume de encargos

globais as seguintes missoes:

* Elaboragio propria, com dados fornecidos pela SG/MDN, e cuja distribuigdo se disponibiliza no Apéndice 1.
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a) Exército: ISAF, no Afeganistio, (60.013.303 €); KFOR, no Kosovo, (85.218.860
€); UNIFIL, no Libano, (25.337.321 €);

b) Marinha: NRF (59.394.361 €); SNFL, no Atlantico, (7.941.821).

c) Forca Aérea: ISAF, no Afeganistdo (29.589.334 €); Active Endeavour, no
Mediterraneo, (7.088.870 €).

Apesar da participagdo portuguesa, com Forgas Nacionais Destacadas, ocorrer no
ambito das organizagdes internacionais, NATO, UE e ONU, a despesa global envolvida ndo ¢

similar, conforme se pode observar na despropor¢ao evidenciada na Figura 8.

Existe um volume de encargos significativo associado a participacdo portuguesa, no
ambito da NATO, mantendo-se uma participagdo financeira modesta, quer no ambito da

Uniao Europeia quer da propria ONU.

[~

2004 2005 2006 2007 2008 2009
H Cargos Internacionais| 183.871¢€ 518.749€ 330.954<€ 1.283.825€ | 2.763.625€ | 2.304.080€
& Unido Europeia 0€ 17.582.070€ |17.141.935€ | 8.743.607€ | 7.149.533 € | 2.206.048€
H Nagdes Unidas 16.834.123 € 7.858€ 2.937.588€ | 9.155.836€ | 7.640.968€ | 7.286.9006€
HOTAN 25.189.680€ [43.247.745€ |47.623.742€ |45.396.829€ | 53.964.270€ |72.972.956€

Figura 8 — Participaciao Militar em Organizacgdes Internacionais*’

A NATO continua a ser, de facto, a organizacdo militar por exceléncia, onde as
prioridades se concentram e onde as Forcas Armadas mais participam, quer através de
exercicios, certificagdes no ambito das NRF (NATO Response Force), quer através do

envolvimento em operagdes militares.

* Elaboragdo propria, imputando as missdes/operagdes e exercicios, constantes do Apéndice 1., as respectivas
organizagdes internacionais, ONU, UE e NATO.
b 2
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2.1.5 A Convergéncia dos Mecanismos de Financiamento Nacionais

O multilateralismo, na resolu¢do de conflitos, proporciona as Forg¢as Armadas, a
oportunidade de estas desempenharem um papel importante na obtengdo da paz internacional,
¢ contudo indispensavel que essa consciéncia passe para a opinido publica, essencialmente

quando se trata de alocar recursos escassos, associados a encargos elevados.

Tem que existir, a nivel nacional, da parte do decisor politico, a percepcao de que a
participacdo em operacdes internacionais, representa para os Ramos um esforco operacional e
financeiro, adicional. A esse esfor¢o nao ¢ alheio, muitas das vezes, a necessidade de serem os
proprios Ramos a pré-financiar as operacdes, conduzindo a complicagdes de tesouraria no
decurso do ano econdmico, ao cancelamento de programas e a transferéncia de verbas para o
exterior. O desgaste e depreciacdo dos equipamentos militares, em situagdo de conflito,

conduzem a despesas de manuten¢do elevadas que noutro tipo de utilizagdo ndo ocorreriam.

As dificuldades encontradas, sobretudo pela Unido Europeia, em assegurar os meios
operacionais necessarios, advém sobretudo da dependéncia excessiva dos Estados. Ao
existirem mecanismos de financiamento distintos, entre os Estados, naturalmente se percebe
que nem todos consigam confirmar, em tempo util, a sua participagdo numa determinada

operacao.

4

E essencial garantir uma convergéncia, harmonizagdo, entre os mecanismos de
financiamento nacionais. Os encargos decorrentes da participagdo em missdes internacionais
devem estar associados a uma rubrica especifica, no orcamento da defesa, separados das

restantes despesas de funcionamento.

Preferivelmente o acréscimo de custos com operagdes inopinadas deve ser assegurado
por um fundo especial, a margem do orcamento do Ministério da Defesa, garantindo
eventuais desvios or¢amentais e acautelando os meios necessarios ao cumprimento da missao

internacional, em tempo util.

Um mecanismo semelhante ao utilizado por Portugal garante aos Ramos o pré-
financiamento necessario para a realizacdo das operagdes militares que estdo programadas
para o corrente ano, ndo dispondo contudo da flexibilidade necessaria para acréscimos de
encargos quer com operagdes em curso quer com operagdes inopinadas determinando na

maior parte das vezes, uma nova atribui¢ao de prioridades entre as operagdes, reafectacao dos
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recursos existentes, bem como encargos suplementares para os Ramos. Existe, no entanto, a
possibilidade de com caracter excepcional, uma determinada missdo inopinada, poder vir a ser

financiada com recurso as verbas da provisional do Ministério das Finangas.

2.2 O Financiamento Comum na Unido Europeia

O Tratado da Unido Europeia, no seu Art.° 28, estabelece principios para o
financiamento das operacdes de gestdo de crises. Segundo essa disposi¢do, as missdes civis
sio financiadas pelo orcamento comunitario, da PESC®, enquanto as operagdes com
implicagdes militares ou de defesa, sdo da exclusiva responsabilidade dos Estados-
Membros’’, existindo custos que ao serem considerados comuns, sdo geridos por um
mecanismo, denominado Athena. Na figura 9., podemos observar a divisdo existente entre os

dois tipos de financiamento.
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Figura 9 - Financiamento da Gestio de Crises **

Em termos or¢amentais existem, por fonte de financiamento, trés classes possiveis para

as operagdes de gestdao de crises:

% As missdes de gestdo de crises, civis, por norma, sdo financiadas através do or¢amento comunitario, embora
esteja previsto um procedimento excepcional, de imputacdo das despesas aos Estados Membros.

70 or¢amento da UE, apenas financia os custos de funcionamento do Comité Militar, Estado-Maior e Agéncia
Europeia de Defesa.

“Fonte: Henry L. Stimson Center (2004:6) - Peace Operations Factsheet Funding.
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a) Operagdes efectuadas no ambito de um instrumento comunitario®, do primeiro
pilar, financiadas pela rubrica do or¢gamento respectivo;

b) Operagdes civis, efectuadas ao abrigo da rubrica orcamental PESC>’;

¢) Operacdes com implicacdes militares ou de defesa, no 4mbito da PCSD’!, sem a

possibilidade de atribuicdo de financiamento comunitario.

O Tratado da Unido Europeia prevé ainda que os Estados-Membros possam expressar,
através da abstencdo construtiva, a sua recusa em contribuir para o financiamento da

operac¢ao, ndo votando a decisdo de iniciar uma operacao militar.

2.2.1 Missoes Civis - PESC

O Conselho da Unido Europeia ao adoptar uma ac¢do comum, no ambito da PESC,
confere-lhe o respectivo orgamento e decide sobre a gestdo dos recursos associados. Compete

a posterior a Comissao Europeia assumir os compromissos financeiros.

As despesas ao serem inscritas no orcamento da Unido Europeia, sdo sujeitas a controlo
externo do Tribunal de Contas, a controlo juridico do Tribunal Europeu de Justica e a
procedimento de quitagao por parte do Parlamento Europeu, assegurando-se, desta forma, a

existéncia de procedimentos transparentes e democraticos.

A experiéncia internacional adquirida, no dominio da gestdo civil de crises, durante os
ultimos onze anos, conduziu ao aperfeicoamento dos procedimentos e instrumentos
comunitarios, tornando-os mais flexiveis, congruentes com as necessidades, abreviando o
processo de decisdo e descentralizando a gestao financeira, embora ainda aquém do que seria o

desejavel.

Ao analisarmos a distribuicdo do orcamento da PESC, constatamos que, em 2010, a

maior fatia do orgamento esta atribuida a resolugdo de conflitos ¢ a outras acgdes de

* Destacamos “a ajuda de emergéncia as populagées civis, a interven¢do da protecgio civil, os direitos do
Homem, o refor¢o das institui¢coes, a observagdo de elei¢oes, a consolidacdo da democracia e do Estado de
Direito,” Comissao Europeia (2001).

% Sdo intervencées relativas “a questdes estruturais e a longo prazo, tais como, a ndo proliferacdo, o
desarmamento, a vigilancia da seguranca, o apoio a processos de paz e a esfor¢os de estabiliza¢do.” Comissao
Europeia (2001).

>! Neste tipo de operagdes ¢ de realgar que “é o objectivo e o teor de uma operagio e ndo a natureza do érgio
encarregado da sua execugdo que determina a respectiva base juridica e a fonte de financiamento.” Comissao
Europeia (2001).
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estabilizagdo, 137 M€, as missdes de policiamento, 61 M€, e ao acompanhamento e

implementagdo dos processos de paz e seguranga, uma dotagao de 38 M€.

A evolugao do orcamento da PESC, nos ultimos anos, tem sido consideravel, passando
dos 62 M€, em 2004, para os 280,89 M€, em 2010. Conforme se pode observar na figura

seguinte.
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Figura 10 — Or¢camento PESC>?

O montante a atribuir a resolu¢do de conflitos tendera a aumentar de forma
significativa. A UE decidiu conferir a sua politica externa, no periodo 2007-2013, um total de
49.463 milhdes, o que constitui um aumento médio de 29%., conforme se pode observar no

quadro, em Anexo B>, na parcela atribuida a PESC.

Se retrocedemos a 2004, constatamos que a rubrica relativa a resolugao de conflitos, e
ao apoio ao processo de paz e estabilizagcdo, representava 30 milhdes de euros, um valor
bastante inferior ao actual, que resulta do maior envolvimento da Unido Europeia nas missoes

de apoio a paz, nos ultimos anos.

2.2.2 Operacgoes Militares - Athena

A multiplicacdo das relagdes externas, conduzem a Unido Europeia, a inevitabilidade
de reagir rapidamente a crises internacionais, sempre que estas acontecam e afectem os seus

interesses. O Conselho Europeu fruto de varias vicissitudes cria, em 2004, um mecanismo de

52 Elaboragdo Propria, através dos dados recolhidos nas sinteses numéricas relativas ao orcamento geral, Unido
Europeia (2004-2010).
>3 Financiamento aprovado, em 17 de Maio de 2006, pelo Parlamento Europeu, para os anos de 2007 a 2013.
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financiamento para administrar os custos comuns das opera¢des militares conjuntas da Unido

Europeia, designado Athena,> cuja estrutura se apresenta no Anexo C.

Athena foi a solucdo encontrada pelos Estados para incrementar uma partilha de
encargos financeiros, que ndo existia no passado. A distingdo entre as despesas que podiam
ser consideradas comuns e as que representavam custos dos Estados participantes eram
decididas para cada operacdao especifica, havia duvidas sobre o que podiam ser despesas
administrativas ou operacionais; o que constituia implicagdes militares ou de defesa e ainda

que escala de financiamento utilizar entre os Estados-Membros.

A sua concepgdo teve como objectivo eliminar os mecanismos de financiamento ad
hoc, reduzindo os procedimentos burocraticos no momento do Conselho langar uma operagao.

Na pratica pretendeu-se aumentar a velocidade de concretizagdo da operagao.

Em vez do Conselho Europeu se preocupar com questdes orgamentais sempre que uma
nova missao ¢ proposta, Athena superintende os custos comuns, aqueles que, afigurando um
incremento face aos custos suportados pelos Estados-Membros, sdo compostos por uma lista

de itens para cada fase da operagao.

Os custos comuns encontram-se limitados por um or¢amento e sdo financiados por
Athena, através das contribuicdes de 26 Estados-Membros tendo por base uma chave de

reparticao baseada no Produto Nacional Bruto, cuja contribui¢do se encontra em Anexo D.

Na comparticipacdo dos custos comuns exclui-se a Dinamarca que ndo pretende
contribuir para a implementacdo de decisdes e acgdes da UE que tenham implicagdes
militares ou de defesa, nem participar no seu financiamento™ Aos restantes Estados-
Membros ¢ lhes dada a faculdade de através da abstencdo construtiva®® ndo serem obrigados a

aplicar a ac¢do comum e, portanto, ndo se associarem ao financiamento da operacao militar.

> A Decisdo 2004/197/PESC, de 23 de Fevereiro, cria um mecanismo para as operagdes que tém implicacdes
militares ou no dominio da defesa. Conselho Europeu (2004)

> Protocolo sobre a posigdo da Dinamarca, anexo ao Tratado da Unido Europeia.

%6 Nos termos do artigo 23, paragrafo 1 ° do Tratado da Unidio Europeia, que prevé que um Estado-Membro néo
seja obrigado a aplicar uma decisdo, mas reconhega que ela vincula a Unido, permite que um Estado declare nao
se opor a adopcdo de uma ac¢do comum que ndo suporta. Nenhum estado aplicou ainda essas disposicdes
relativamente a uma operagdo militar, além disso, teoricamente, um Estado-Membro pode sempre retirar-se de
uma ac¢do comum, embora essa decisdo seja politicamente delicada.
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O financiamento das operagdes militares, por Athena, pressupde a existéncia de uma
lista com os custos comuns, a faculdade de pré-financiar operagdes de resposta rapida e ainda
assegurar a gestdo de alguns custos nacionais, NBC (Nation Borne Costs), cujo reembolso

pelos Estados, em razao do seu consumo, devera ocorrer numa periodicidade mensal.

Actualmente, sdo 18 os Estados-Membros que contribuem para o fundo de maneio que
assegura o pré-financiamento de operagdes de resposta rapida, proporcionando
disponibilidade instantanea de 11 milhdes de euros, repostos em 90 dias. Este pré-
financiamento, assente num processo expedito de tomada de decisdo e planeamento, permite

um rapido destacamento das for¢as, melhorando a capacidade de resposta da Unido.

O mecanismo Athena ao estar sob a supervisio de uma Comissio Especial’’,
constituida por mandatéarios dos Estados-Membros que contribuem para o financiamento da

operagdo, sao estes que asseguram a supervisao geral do seu funcionamento.

Athena contempla essencialmente dois tipos de operagdes, as cldssicas, com 0s custos
comuns a serem suportados por uma lista pré-estabelecida, e as decididas pelo Conselho, em
prol de um terceiro Estado ou organizagdo, com os custos comuns elegiveis a serem decididos

caso a caso, pelo Conselho.

Para além dos custos comuns a cargo da Comissdo Especial, esta aprova para cada
operagdo uma lista de custos (Nation Born Costs), a serem pagos pelos paises que se sirvam
das facilidades. Cobre as despesas indissoluvelmente associadas aos custos de operagao, mas
que ndo sejam elegiveis para financiamento comum. Estas despesas diferem dos custos
comuns na medida em que ndo existe uma lista ad hoc de itens, para cada operagdo, € o
financiamento dos Estados ser feito tendo por base a utilizagdao das facilidades e ndo a chave

do PNB, o que implica aten¢do redobrada em contabilizar os custos, pela cadeia de comando.

O processo inicia-se com o comandante da operacdo a fornecer ao administrador
Athena, numa fase inicial, a lista de itens que ele deseja que seja financiada tendo por base o
conceito de pais utilizador/pagador. Inclui, entre outras, as despesas com o alojamento, agua,

lubrificantes para aeronaves, electricidade e lavandaria.

" A Comissdo Especial é composta por um representante de cada Estado-Membro participante ¢ é convocada e
presidida pela presidéncia do Conselho da UE. Aprova por unanimidade dos membros os orgamentos e decisdes
financeiras do mecanismo Athena.
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A lista de custos (Nation Born Costs) é pré-financiada pelo orgamento Athena ou
através de pagamentos por conta dos Estados que contribuem com forgas e elementos para o
Estado-Maior, estando previstas por acto da Comissao Especial as regras de funcionamento:
quem esta autorizado a adquirir, a que prego, as modalidades de facturagdo e o procedimento

de reembolso pelos paises.

Podemos observar, na Figura 11., todas as fases de uma operagdao que podem ser

objecto de financiamento comum.

OPERATIONAL COMMON COSTS :

E
;5 . N
Preparation Active phase D
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Figura 11 — Custos Comuns Europeus™

A fase activa da operagdo abrange o periodo a cargo do Comandante, nomeado pela
Ac¢ao Comum (Council Decision) que cria a operagao. Inclui um montante de referéncia
baseado numa estimativa de custos comuns para o periodo da operagdo, e autoriza o
comandante a gastar até uma determinada percentagem do montante de referéncia. Esta fase

activa, engloba,5 ? entre outras, as despesas com:

a) O Estado-Maior e a componente destacavel;

b) O auxilio a forca como um todo, ao nivel das infra-estruturas utilizadas em
comum e servigos médicos;

c) Os custos comuns solicitados pelo comandante da operagdo e autorizados pela

Comissdo Especial tais como “equipamentos complementares especificos, ndo

%% Figura cedida pelo Coronel Laurent Paccaud, (Budget Officer, UE Athena), Ecole Militaire Supéricure
d’Administration et de Management, Montpellier.

> Custos listados no anexo I1I da Decisdo 2008/975/PESC, 18 de Dezembro de 2008. Conselho Europeu (2008)
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previstos, e essenciais para o cumprimento da missdo”, a aquisicdo de informagao,
reconhecimento e vigilancia, outras capacidades criticas para o teatro operagdes;
d) O transporte de forcas,”’ de e para o teatro de operacdes, quando o Conselho

assim o decida.

Entre a adopgdo da Accdo Comum e 30 dias apods a aprovacdo do or¢amento, para a
operagdo, os Estados-Membros sao convocados para satisfizerem com as suas contribuigdes,

as necessidades de financiamento existentes.

Com o desfecho da operagao, culmina o fim da fase activa. Nesta fase o comandante
da operacao procede a liquidagdo das contas e apresenta a Comissao Especial uma proposta
sobre o destino final dos equipamentos®' ¢ infra-estruturas compradas com os fundos do
mecanismo Athena. Engloba ainda o incremento de custos com a elaboracdo e apresentacao

das contas a Comissao Especial.

Na figura 12., pretendemos mostrar em termos or¢amentais qual tem sido a evolugdo

dos custos comuns, desde a criagdo do mecanismo Athena, em 2004.

161.303.276€

46.349955 €

64.272.261¢€

82.431.687 €
51.773.953 €

13.195.016¢€
69.276.000 €

| 2004 W 2005 32006 200/ 02008 32009 B2010

Figura 12 — Orcamento Athena®

Apesar do financiamento comum ser realizavel em todas as fases de uma operagao,

este ¢ circunscrito pelo or¢amento aprovado para cada operacdo. Tal facto constitui um

5 Até a0 momento ainda ndo foi utilizada esta possibilidade, incorrendo as na¢des participantes na globalidade
dos custos com o transporte das suas forgas e equipamentos. Alguns Estados mostram-se relutantes em suportar
os custos elevados da presenga de outros Estados, no teatro de operagdes.

' Os equipamentos podem ser vendidos, doados, repatriados e armazenados para outra operagdo. As infra-
estruturas s6 podem ser vendidas ou doadas.

62 Elaboragdo propria, através dos dados fornecidos pelo Coronel Laurent Paccaud, (Budget Officer, UE
Athena), Ecole Militaire Supérieure d’ Administration et de Management, Montpellier.
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entrave a participacao dos Estados-Membros em teatros de operacdes complexos e adversos,
com empenhamentos prolongados e consequentemente custos elevados. Urge portanto incluir
no financiamento comum, desde o inicio do processo de geracdo de forcas e desenvolvimento

de capacidades, encargos que até entdo tém ficado de fora.

2.2.3 Limita¢des no Financiamento Athena

Athena, apesar de constituir uma evolugdo significativa relativamente ao passado,
denota dificuldades ao nivel da mobilizagdo de recursos, complexidade dos processos, € nao
resolve o problema da maior parte dos custos comuns serem efectivamente suportados pelos
Estados cujos exércitos tém as capacidades necessarias. Assim sendo, torna-se necessario
incentivar a participagdo de um maior numero de Estados-Membros, reforgando a
legitimidade das operagdes militares, e assegurando que pequenos paises testem as suas

capacidades de planeamento e condugdo de operagdes.

O custo excessivo da realizacao de operagdes como a EUFOR Chade/RDC, para uma
forca diminuta, coloca em causa o paradigma de financiamento actual, particularmente a sua
coeréncia. A lista de custos comuns financiada pelos Estados-Membros ¢ demasiado pequena,
quando confrontada com os encargos globais associados a participacdo dos Estados nas

operacoes.

r

Presentemente ¢ inadmissivel ansiar por mais financiamento dos paises a quem se
pede capacidades relevantes, avides de transporte estratégico, € a0 mesmo tempo se exige que
o financiem. A sobrecarga financeira e material, existente, certamente condicionard o seu

envolvimento futuro, noutras operagdes.

A relacdo entre o custo individual, suportado pelas nagdes, € o custo comum,
partilhado entre Estados-Membros, ndo ¢ muitas das vezes explicita, provocando situagdes
ambiguas que geram debate. Com efeito um pais ao colocar a disposi¢do da Unido Europeia o
transporte aéreo tactico, estd a contribuir para o esforco comum, pois com certeza nao ¢ licido
que este s6 conduza as suas forgas e equipamentos, no teatro de operagdes, todavia ¢ o tinico

que tem o 6nus de suportar o combustivel.

Os Estados, antecipadamente, desenvolvem em Bruxelas, nos bastidores, uma
negociagao sobre quais os custos comuns elegiveis. Este processo complexo, de interesses e

disputas politicas nacionais, ¢ determinante para a realizagdo da operagdo. A construcdo de
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consensos ¢ fundamental, caso contrario, a disponibilidade imediata de capacidades pode ser

agravada por contendas politicas interminéveis.

O facto de encontrarmos no texto principal e anexos a Decisdo, que institui o
mecanismo Athena, varias frases controvérsias sobre o que se considera serem custos comuns,
complicam ainda mais o processo de tomada de decisdo, ocasionando acesas discussdes no

seio da Unido e representando uma subjectividade indesejavel.

De entre as frases mais subjectivas e controversas que podemos encontrar no texto da

I

Decisao Athena, destacamos: "...custos suplementares de combustiveis que excedam os custos

das operagoes normais... ", o que podemos considerar como sendo uma operagao normal?
"...a titulo de custos comuns operacionais, os custos suplementares necessarios a

operagdo...", sendo as necessidades mais que muitas at¢ onde podemos ir em termos de

n

custos suplementares? "...despesas absolutamente necessarias para que a for¢a, no seu

conjunto, possa cumprir a sua missdo... " absolutamente necessarias quer dizer? Até que

n

montante? ou equipamentos especificos ndo previstos essenciais para a execu¢do da
~ 6. . ’ ~ .
operacio ...” o que se entende por equipamentos especificos e porque ndo foram previstos?

(Conselho Europeu, 2007)

A escolha dos custos comuns, ao figurar um processo negocial novo, em cada
operac¢ao, sujeito a aprovagao do Conselho, levanta problemas adicionais na sua determinagao

e diferentes interpretacdes, ocasionadas pelos textos referidos.

Na operagdo militar da EUFOR, no Chade, alguns Estados-Membros e em particular a
Franca, acreditavam que os custos comuns fossem mais extensos, abrangendo outras
actividades, como o reconhecimento aéreo. Contudo paises como a Alemanha e o Reino
Unido, com uma abordagem restritiva relativamente a interpretagdo dos custos comuns,
opuseram-se, alegando que a Franga procurava obter financiamento, no orgcamento Athena,

para a utiliza¢do dos seus avides Mirage, no Chade.

E importante para o mecanismo Athena encontrar, num futuro préximo, um consenso,
entre Estados-Membros, que garanta a existéncia de custos comuns aplicaveis a todas as
operacgdes. Esta situagdo garantiria uma maior previsibilidade na formagdo de capacidades,

estando confirmado o financiamento, caso contrario, as dificuldades na oferta de capacidades

% Disposi¢des constantes da Decisdo 2007/384/PESC do Conselho, de 14 de Maio de 2007, Anexos III-A e I1I-
C. Conselho Europeu (2007)
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essenciais podem subsistir, reduzindo a propria representatividade das operagdes militares a

uma meia duzia de paises europeus.

A inexisténcia de controlo parlamentar sobre as operagdes, desde o inicio, sobretudo
nos aspectos inerentes ao seu financiamento, ¢ outra das preocupagdes existentes,
questionando-se no sistema institucional da Unido Europeia, a propria legitimidade

democratica das operagoes.

Para que a desconfianca se reduza ¢ necessario que o Conselho informe
atempadamente o Parlamento sobre o desenvolvimento de operagdes militares, desde a fase
inicial de preparagdo ao encerramento, progressos realizados, respectivo financiamento e
recurso ao fundo de lancamento, tal como ja é pratica corrente, na utilizagao das dotacdes da
PESC, para as missdes civis. A médio prazo e a bem da clareza orcamental as despesas

militares devem, a semelhanca das restantes despesas, ser inscritas no orcamento da Unido.

O processo de decisdo, em si, também carece de aperfeicoamento, uma vez que a
decisdo de atribuir recursos, o compromisso real, vem depois da decisdo de lancar uma
operagdo, compromisso politico, o que ndo sé parece incongruente, como origina inevitaveis

tensoes.

No plano operacional, constata-se que o comandante da operacdo ao ndo ter
intervencdo na definicdo do montante de referéncia, sendo ele o responsavel pela gestao do
or¢amento, ocasiona or¢gamentos rectificativos, o que por si sé justifica a existéncia de um
maior equilibrio entre o OpCdr e a Comissdo Especial, no poder de decisdo. Acresce a
situacdo mencionada a circunstancia do orcamento ser validado quase em simultdneo com a

incorporagdo da forg¢a no papel.

A inexisténcia de um comando militar permanente que exerca a fungdo de supervisio
e controlo orgamental, atribui a0 mecanismo Athena poderes que a partida podem ser
considerados desmedidos. O administrador negoceia e assina acordos administrativos em
nome dos Estados-Membros, sem mandato do PSC, e envia para a Comissao Especial, para
aprovacdo, os acordos administrativos ja celebrados entre Athena e Estados terceiros ou

organizagdes internacionais.
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3 O FINANCIAMENTO DA SEGURANCA E DEFESA NA ONU E NA NATO

Na ONU e na NATO, o financiamento da seguranga e defesa, evoluiu segundo
motivagdes historicas e institucionais. O sistema das Nac¢des Unidas, o mais antigo, foi criado
apos a Segunda Grande Guerra, para financiar a manutencao de paz, tradicional, enquanto na
NATO, o principio subjacente era o da defesa colectiva, somente com a adop¢do de um
“novo’’conceito estratégico, em 1999, se considerou a existéncia de um mecanismo para
contemplar as operagdes de apoio a paz, e s6 mais recentemente com a Cimeira da NATO, em

Lisboa, 2010, se alargou a sua esfera de intervencgao.

3.1 O Sistema de Financiamento das Nacdes Unidas

O orcamento das Nagdes Unidas visa satisfazer o proposito para o qual a organizacao
foi criada, conservar a paz e a seguran¢a no mundo, favorecer relagdes conciliadoras entre as
nacgdes, fomentar o desenvolvimento social, melhorar os padrdes de vida e garantir os direitos

humanos.

Cada um dos Departamentos da ONU, prepara um documento onde formaliza o seu
pedido de fundos. Apds andlise aos diversos pedidos apresentados o orcamento das Nagdes

Unidas ¢ proposto pelo Secretario, a Assembleia-Geral.

A proposta ¢ precedida de uma exposi¢do as Comissdes consultivas que preparam
recomendacdes a serem estudadas conjuntamente com a proposta de orgamento, pela 5°
Comissao da Assembleia-Geral (Administrativa e Orgamental), composta por representantes
de todos os Estados-Membros. Apds este escrutino, o orgamento € revisto e aprovado pela

Assembleia-Geral.

No sistema de financiamento das Nagdes Unidas, podemos encontrar quatro tipos de
or¢amentos: ordinario; manutencdo da paz; agéncias especializadas e programas de
voluntariado. Estes orcamentos comportam as despesas administrativas com as estruturas, as

.. o . 64
actividades das Nagdes Unidas, e os seus programas’ .

% Nas vertentes, politica, justi¢a, direito, cooperagio internacional para o desenvolvimento, informagdo publica,
direitos humanos e assuntos humanitarios
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3.1.1 O Orc¢amento Ordinario

O orgamento ordinario, ¢ financiado pelas contribuigdes obriga‘[(')rias65 dos Estados-
Membros e cobre as despesas administrativas dos seis 6rgdos principais das Na¢des Unidas®®.
Encontra-se vigente por um periodo de dois anos, embora todo o processo se inicie um ano
antes com a apresentacdo pelo Secretario-Geral ao Comité Consultivo para a Administragdo e
Questdes Orcamentais, de um plano de actividades onde sao apresentadas as correspondentes

necessidades de financiamento.

A contribui¢do individual ¢ determinada a cada trés anos, calculada segundo uma
formula que contempla: a média dos ltimos trés anos do Produto Interno Bruto, o rendimento

per capita, a divida externa e a capacidade de pagamento dos Estados.

Como resultado da aplicagdo deste método os paises ricos sdo 0s que mais contribuem,
embora existam limites maximos para que nenhum contribuinte despenda mais de 22% do

or¢amento regular da ONU, e minimos para os paises pobres de 0,01%.

Do ponto de vista da despesa encontramos duas particularidades, as despesas incluidas
no orcamento ordinario para o qual todos os Estados-Membros sdo obrigados a contribuir, e
as que respeitam a determinados itens, de custo elevado, ou programas, para as quais sao
estabelecidos recursos, em separado, financiados por um regime especial assente em

contribuicdes voluntarias.

A Assembleia-Geral da ONU contempla, além do or¢camento ordindrio, uma
determinada importancia para um Fundo de Capital e outra para despesas imprevistas e
extraordinarias. O Fundo ¢ utilizado pelo Secretdrio-Geral para os fins determinados pela
Assembleia, designadamente para garantir as dotacdes orcamentais antes do recebimento das

contribui¢cdes dos Estados-Membros.

® Através de uma escala de avaliagio preparada pela Comissdao da Assembleia-Geral de Contribuicdes.
% O Conselho Econémico e Social; a Assembleia-Geral; o Tribunal Internacional de Justica, a Secretaria; o
Conselho de Seguranga ¢ o Conselho de Tutela.
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3.1.2 O Orc¢amento de Manutenc¢ido da Paz

As operacdes de manutengdo de paz, determinadas pelo Conselho de Seguranca, sdo
financiadas segundo uma escala especial,’’ independente do orcamento regular. Estas
contribui¢des, incluem uma sobretaxa para os cinco membros permanentes, que dispdoem do
direito de vetar as resolu¢des do Conselho de Seguranca, uma vez que sdo estes que em
ultima instancia determinam a sua realizagdo. Esse acréscimo destina-se a compensar a

existéncia de abatimentos para os paises menos desenvolvidos.

O financiamento das operagdes ¢ assegurado principalmente pelos paises do grupo A,
que suportam grande parte dos custos, os cinco membros permanentes do Conselho de
Seguranca, representando 63,15 % do total. Seguidamente encontramos os 23 paises
industrializados, do grupo B, do qual fazem parte os paises membros da UE, com 34,78 %. Os
paises ricos em desenvolvimento, representam apenas 2,02%; e por ultimo os que menos
contribuem e que sdo em maior niamero, os paises menos desenvolvidos, representando

0,05%. O Anexo E, dd-nos uma panoramica da distribui¢cao por Estado-Membro.

Para cada operagdao de manutencdo de paz, € constituido um or¢amento ad hoc, donde
advém as contribuicdes do orgamento regular, as contribuigdes voluntarias em termos de
recursos humanos e materiais, reembolsadas a partir do orcamento a taxas pré-definidas, e por
fim as contribuigdes obrigatdrias, com base no principio da responsabilidade colectiva de

todos os Estados-Membros para a manuten¢do da paz.

Situagdes imprevistas, decorrentes de novos mandatos, originam pagamentos
suplementares, da parte dos Estados. Nesta situacdo, o financiamento, em tempo util, a
atribuir 8 ONU, encontra-se dependente da flexibilidade orcamental, nacional, para este tipo

de operacgdes.

As compensacdes da ONU, aos Estados-Membros participantes nas operagdes de

manutencao de paz, englobam entre outros, os encargos com:

a) Alimentacdo, alojamento, electricidade, abastecimento de agua, gas, limpeza,
tratamento de roupas, parte dos custos com os transportes (aeronaves civis utilizadas

para instalar as forgas), comunicagoes;

57 Através de um sistema de contas baseado em avaliagdes, que sdo determinadas pela influéncia de cada pais
dentro das Nagdes Unidas e pela capacidade de pagamento de cada Estado-Membro avaliado com base nos
niveis de rendimento per capita e para os pequenos Estados adicionalmente no seu nivel de divida externa.
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b) Pinturas nos equipamentos com as cores da ONU;

c) Salarios do pessoal civil recrutado localmente, pensdes por morte ou invalidez,
subsidio mensal de subsisténcia, atribuido aos observadores militares ou transferido
para o or¢amento de defesa dos paises participantes;

d) Equipamentos diversos como navios, aeronaves e veiculos blindados (abrange a
exploragdo e manutengdo dos equipamentos);

e) Equipamentos danificados ou perdidos devido a acg¢des hostis ou abandono

for¢ado.

Alguns paises, entre os quais os E.U.A, tém contestado a escala empregue para
realizar os pagamentos, do pessoal envolvido nas operagdes de paz, tal ¢ a discrepancia entre
o modelo de contribui¢cdes financeiras e o destacamento de pessoal para as missoes,
assegurado principalmente por paises em vias de desenvolvimento que consideram a

compensag¢do paga pela ONU atractiva para o seu padrdo de vida.

Em Janeiro de 2010, encontravam-se envolvidas nas operagdes de manutencao de paz
da ONU, cerca de 123.723 pessoas, provenientes de 115 paises, das quais 99.309 eram
militares, incluindo observadores, e 13.407 policias. A figura seguinte, dd-nos uma

panoramica da sua distribui¢do geografica.
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Figura 13- Operacoes das Nac¢oes Unidas (Janeiro 2010) 68

% Fonte: Organizagio das Nagdes Unidas (2010) — Peacekeeping Factsheet: Janeiro.
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Em resultado do crescente envolvimento das Nagdes Unidas na resolucido de conflitos

o orgamento autorizado, para o periodo de 01 Julho 2009 a 30 Junho de 2010, representa

cerca de 7,87 bilhdes de dolares, dos quais 7,3 bilides sio relativos as 15 operacdes de paz.*’

Na Figura 14., podemos observar a distribuicdo do or¢amento atribuido, pelas operagdes de

manuten¢do de paz, em curso, a data (Janeiro 2010).
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Figura 14 — Despesa com as Operacoes de Paz das Nacoes Unidas™

Para realizar as suas operacdes, a ONU dispde de uma central de compras, celebrando
contratos, com entidades do dominio privado, na area da logistica, para completar lacunas nao
preenchidas pelas capacidades nacionais (aluguer de helicopteros ou avides de carga),
garantindo ao nivel local, procedimentos descentralizados para a adjudicagdo de outros
contratos. As Nagdes Unidas e os Estados-Membros, contribuintes, desenvolvem igualmente

acordos de cooperacdo, em varias areas, através de:

a) Memorandos de Entendimento (MoU), que estabelecem as taxas de reembolso’’

relativamente aos meios fornecidos pelos Estados-Membros participantes, na operagao;

b) Contratos de Assisténcia (LOA), que regulam as relacdes entre os Estados-

Membros contribuintes e os Estados Unidos, nas aquisi¢des de equipamentos, incluindo

% Dezasseis operagdes se considerarmos a missdo de politica, UNAMA, no Afeganistdo.

7 Elaboragio propria através dos dados disponiveis, a data, em Organizagdo das Nagdes Unidas (2010).

' As taxas de reembolso sdo atribuidas segundo critérios operacionais que englobam, o tipo de local ¢ o meio
ambiente envolvente, o tipo de terreno, as estradas e as infra-estruturas existentes, bem como situagdes de risco
como, ambientes hostis, a presenga de minas e a existéncia de crimes.
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armas e munigdes, servigos especiais, como 0 apoio naval, transporte aéreo de militares e

equipamentos, o fornecimento de 6leo, combustivel, ou a reparacao de pistas.

3.1.3 Ageéncias Especializadas e Programas de Voluntariado.

As actividades e os programas das Nagdes Unidas, excluidos do orgamento ordindrio,
designadamente o Programa Alimentar Mundial e o Programa das Nagdes Unidas para o
Desenvolvimento, sdo financiados pelos proprios programas, através dos orgcamentos
regulares das Agéncias, pelas contribui¢des proporcionadas pelos paises anfitrides e por

donativos especiais de paises dadores.

Face a este modelo de financiamento muitas das Agéncias sofrem de escassez de
fundos durante periodos de recessdo economica. Em Julho de 2009, o Programa Mundial de
Alimentos foi obrigado a cortar os seus servigos por dificuldades de financiamento, obtendo

apenas um quarto do total que necessitava.

3.1.4 Limita¢des no Financiamento da ONU

As contribuicdes dos Estados-Membros, para as Nagdes Unidas, apesar de
obrigatorias, uma vez que advém de tratados internacionais, sao muitas das vezes objecto de
incumprimento. Apesar da carta das Nagdes Unidas prever medidas adicionais que
possibilitam a aplicagdo de penas, estas ndo sdo aplicadas e sdo ineficazes para punir os
membros em incumprimen‘[o.72 Esta situagdo condiciona a actividade das Nacgoes Unidas e

provoca uma constante deterioracao das condigdes financeiras da organizagao.

Os paises em incumprimento, como os EUA, alegam em seu beneficio o facto de nao
existir uma verdadeira partilha de encargos entre todos os paises representados. Argumento
contrario, tem sido vinculado pelos paises menos desenvolvidos, defendendo que geralmente
as contribuigdes dos paises industrializados para o sistema das Na¢des Unidas, revertem a seu
favor, sob a forma de aquisi¢gdes de material, salarios e despesas de funcionamento.
Constatamos que os peritos e técnicos contratados pela ONU efectivamente procedem de
paises industrializados e que a eles cabe também a maior parte dos contratos de compra de

material.

2 Em 2006, apenas 40 Estados-Membros pagaram a sua divida, a tempo. Em resultado as compensagdes devidas
aos paises que contribuiram com tropas e material atrasaram-se, colocando em causa o langamento de outras
operagdes de paz.
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Torna-se essencial aumentar a autonomia do sistema de financiamento das Nagdes
Unidas tornando-a menos vulneravel a mudangas nas prioridades dos governos nacionais,
desenvolvendo um novo conceito de partilha de encargos ou a procura de novas fontes de

financiamento. As propostas existentes envolvem consideragdes como:

a) A inclusdo na féormula de calculo da paridade do poder de compra, implicando
maiores contribui¢des para os paises emergentes como a India e a China;

b) O aumento do numero de paises que podem ser membros permanentes do
Conselho de Seguranga’;

¢) Uma partilha de custos mais uniforme reflectindo uma reducao da influéncia
politica dos grandes contribuintes;

d) A introdugdo de uma taxa limite de dez por cento, que reduziria as avaliagdes dos

Estados Unidos e do Japao.

3.2 O Financiamento da Organizacio do Tratado do Atlantico Norte

“All NATO countries must understand that membership brings implicit and explicit
responsibilities to ensure that their military forces have the capability to fight and win on the
modern-day battlefield. They must recognise the need to create a sounder financial system for

alliance operations.” (Fox, 2009)

As discussdes em torno do financiamento da NATO remontam a sua génese, tendo-se
intensificado em 1995, na transicdo para um mecanismo mais flexivel, mobilizadvel, que
suportasse operagdes expediciondrias, antevendo o que viria a estar consagrado no conceito
estratégico da NATO, em 1999, o alargamento do campo de ac¢ao da NATO a operagdes de

manuten¢do da paz.

A luz dessa transformagao, os Estados-Membros decidiram que o principio subjacente
ao financiamento seria o da solidariedade entre os seus membros, cada Estado participante
suporta 0s seus proprios encargos numa operagdo, desempenhando os custos comuns uma

excepcao a regra.

3 Os vencedores da Segunda Guerra Mundial: Estados Unidos, Gra-Bretanha, Franga, Russia e China, sdo os
cinco membros permanentes que dispdem de direito a veto no Conselho de Seguranga, existindo outros 10
membros temporarios, mas estes sem direito a veto.
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O conceito operacional, entretanto, sofreu alteracdes para atender a evolugdo das
ameagas, sem que os mecanismos de financiamento se adaptassem a nova realidade.
Continuam a ser as nagdes que suportam o fardo do financiamento, atribuem os recursos
materiais e financeiros de que a NATO precisa para gerir o seu Comando Operacional, civil e
militar, suportam as actividades e programas, cumprem com as metas e objectivos

estabelecidos, e executam as suas operagdes de resposta a crises.

E um preceito de ouro dentro da alianca, que a maior parte das forcas e capacidades
sejam propriedade das nagdes, por consideragdes que se prendem com a soberania nacional. A
excepcao a regra diz respeito a frota de comando e controlo da alianga. Como ndo se espera
que este principio seja rejeitado, a NATO ™ permanecera dependente da eficiéncia e eficacia
dos seus aliados, bem como da sua disponibilidade para atribuirem os recursos financeiros e

materiais adequados.

A NATO, desde a sua primeira intervencao militar na Bosnia Herzegovina, em 1995,
que tem vindo a prolongar e a intensificar o seu grau de participagdo, por todo o globo,

conforme se pode observar na Figura 15.
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Figura 15 - Operacées da NATO"®

A NATO, ¢ uma alianga militar que tem por missio primaria assegurar, por todos os meios politicos e
militares, a defesa colectiva dos seus membros.
> Fonte: NATO (2010b)
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Das intervencdes efectuadas, pela NATO; foram sendo apreendidas li¢des,
ensinamentos, que inevitavelmente provocaram alteracdes pontuais, ajustes, no mecanismo de
financiamento existente a altura dos factos. Essencialmente, para permitir o financiamento
comum de determinadas despesas operacionais, consideradas essenciais para o cumprimento
da missdo. O objectivo subjacente é o de incentivar os Estados a fornecerem essas
capacidades, designadamente suporte médico, inteligéncia, armazenamento e abastecimento

de combustivel. Apesar desta parca evolugdo ainda existe um extenso caminho a percorrer.

A activacdo de uma NRF (NATO Response Force), pelo custo elevado que representa
para os paises participantes, deveria ser objecto de outro tipo de financiamento, ndo sendo
comportavel para os paises destacados assegurar por expensas proprias a construcao de infra-
estruturas basicas vitais a instalacao das forgas no terreno. Tal facto representa por si s6 um

claro desincentivo quer a participacdo dos Estados quer a assun¢ao de compromissos futuros.

Chamado a testemunhar em Margo de 2006, perante a Comissdo das Forgas Armadas
do Senado Americano, o SACEUR (Comandante Supremo Aliado da Europa) avisou que a
“viabilidade futura da NRF dependera da vontade das nacoes em fornecerem os recursos
necessarios e de adoptarem para a NRF mecanismos de apoio financeiro que suportem o
destacamento, designadamente a utiliza¢io do financiamento comum’® para determinados

custos, como sejam o transporte aereo estratégico do destacamento”. (Bell, 2006)

A Figura 16., permite-nos de forma simples obter uma panoramica de como a NATO,
através dos requisitos exigidos pelos comandantes militares, utiliza os recursos comuns, para

obter as capacidades necessarias, através de um processo de planeamento bienal.

Figura 16 - Fundos Comuns da NATO"’

7 Uma despesa é elegivel para financiamento comum, suportada colectivamente a titulo excepcional, quando
serve os interesses de todos os paises que contribuem com 0s meios necessarios.
77 Figura fornecida por Attila Balla, (Section Chief, SHAPE, J8), NATO School, Oberammergau.
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Para que o processo de planeamento se desencadeie, os Comandantes Estratégicos tém
que proceder a identificagdo dos requisitos, que uma vez consubstanciados em propostas de
forcas resultam em objectivos a alcangar. Os requisitos que os Estados ndo conseguem

satisfazer resultam em capacidades que a NATO tem pretensdo em satisfazer.

Para que os membros da alianga possam atender as capacidades que os Comandantes

Estratégicos requerem, varias opcdes estdo em aberto:

a) Individualmente as nagdes fornecem os recursos solicitados, através do
financiamento nacional;

b) Sao estabelecidos compromissos, tanto dentro (financiamento comum), como fora
do ambito da NATO’® (financiamento multinacional). Estes compromissos sao

assegurados por um mecanismo de partilha de custos entre as nagdes participantes.

No ambito da cooperagao multinacional, vamos nos debrucar essencialmente sobre o

financiamento comum, dentro do quadro da NATO.

3.2.1 O Financiamento Comum da NATO

“The Alliance, it has been a symbol of effective sharing of roles, risks and
responsibilities. Outside the Alliance it was, and still is, a demonstration of our dedication to

common defence.” (NATO, 2001:21)

O ponto de partida para a aprovagdo, do financiamento comum, num determinado
projecto passa por reconhecer-se que a capacidade identificada ¢ indispensavel.
Simultaneamente a que determinar se a responsabilidade de proporcionar essa capacidade nao
pode ser atribuida a um tnico pais e que serve os interesses de todos os paises participantes.
Uma vez confirmada a necessidade, e determinada a elegibilidade’” da despesa para

financiamento comum, os paises membros procedem a sua contribuicao numa escala definida.

8 A coopera¢ido multinacional, fora do quadro formal da NATO assume varias formas. Vai desde o intercAmbio
de alunos nas academias militares, facilidades de apoio logistico, aquisi¢do conjunta de equipamentos e
desenvolvimento de sistemas de armas complexos. As disposi¢des financeiras sdo varias e constam de acordos
de permuta, vendas de equipamento militar, pagamentos por servigos prestados, a compra conjunta e programas
de desenvolvimento com custos repartidos.
79 - . . . . ~
A aceitacdo de uma despesa como elegivel é determinada por consenso dos paises membros que sdo
responsaveis por as suportar.
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O principio basilar da NATO no que concerne ao financiamento comum® (Common
Funding), determina que cada nacdo primariamente utilize os seus proprios recursos. A
NATO esta disposta a contribuir financeiramente se alguns preceitos especificos forem

observados, designadamente:

a) Os requisitos dos comandantes militares corresponderem a um Requisito Minimo
Militar: somente a facilidade indispensavel, austera, para atender as necessidades

militares da NATO;

b) O facto de uma capacidade, ou projecto, poder ser elegivel, por si s6 ndo garante o

financiamento;

. 1 ~ . ..
c) As infra-estruturas®', sdo financiadas na componente adicional que excede o que

seria expectavel se disponibilizada a partir de recursos nacionais;

Apesar de ser a NATO a determinar os requisitos minimos militares essenciais ao
cumprimento da missdo e dos objectivos estabelecidos, a decisdo de providenciar as
capacidades continua a pertencer aos Estados, mantendo estes o comando e controlo nacional
até ao instante em que esses meios sejam atribuidos a NATO, no ambito de uma operagao
militar. O treino e preparagdo das forcas decorrem igualmente por decisdo nacional, sendo

financiados pelos proprios or¢gamentos.

Necessidades colectivas que ndo podem ser designadas como sendo encargo de um
unico pais, a defesa aérea, sistemas de comando e controlo, e sistemas de comunicagdes, sao
financiados pela NATO. Estes investimentos estdo sujeitos a acgdes de manutengdo e
substitui¢do, a semelhanga do que sucede para os restantes equipamentos, em consonancia
com a evolucdo das necessidades e tecnologia, representando estes, uma parte importante no

financiamento da NATO.

A contribuicdo a nivel nacional, concorre para trés fundos comuns, o orgamento civil,
o orcamento militar e o programa de investimento em seguranca da NATO. Estes fundos sao

consubstanciados em acordos de reparticao de custos decididos por unanimidade, tendo por

% Todos os 28 paises participam no regime de financiamento comum. Existem contudo programas que sio
apenas financiados por um nimero limitado de paises, como € o caso do programa aéreo de alerta precoce:
NATO Airborne Early Warning (NAEW).

81 Os paises podem concordar, ou ndo, com o financiamento de infra-estruturas complementares, para limitar
situacdes excepcionais que envolvam risco em termos regionais ou derivado de condigdes geoestratégicas . Estas
situagdes sdo identificadas pelas autoridades militares da NATO e aprovadas pelo Conselho através do Comité
de Planeamento da Defesa, analisando caso a caso as situagdes ¢ de forma restrita.

63



base apreciacdes acerca da capacidade econdémica dos Estados, como sejam, a analise de
conjunturas relativas ao Produto Interno Bruto (PIB) ou paridades de poder de compra. A

decisdo de como os fundos serdo geridos compete aos respectivos Comités de Recursos®.

O financiamento comum, na NATO, exclui a aquisicdo de forcas e equipamentos

- . o~ . 83 . .
militares, como navios, avides ou sistemas de armas™, deixando igualmente de fora as
remuneragdes dos militares que servem nas sedes internacionais da estrutura da Alianga,
contrariamente a remuneracdo do pessoal civil internacional que € financiada pelo or¢gamento

da NATO.

O financiamento comum representa, em 2009, cerca de 2.131,1 milhdes de euros,
distribuidos pelo orgamento civil, militar, pensdes e pelos programas de investimento da

NATO, conforme se pode observar na Figura 17.

UM: Milhées de Euros

B Orgamento Militar B Or¢camento Civil EINSIP (Programas Investimenta) B Pensdes

Figura 17 — Orcamento Fundos Comuns NATO -2009%*

O montante de 2131,1 milhdes de euros, embora represente apenas cerca de 0,48% dos
or¢amentos de defesa conjuntos dos aliados, a sua desproporcionalidade relativamente ao total
dos gastos com as operagdes, ¢ descomunal, uma vez que ndo inclui as despesas decorrentes
da participacdo dos Estados nas operagdes militares. No Anexo F, podemos observar o

contributo de cada Estado para o or¢amento da NATO.

8 0 NATO Defence Manpower Committee, o Military Budget Committee e o Infrastructure Committee.

% A aquisi¢do de uma frota de aeronaves a Airborne Early Warning and Control Force, equipada com radares, e
adquirida em conjunto de propriedade, foi uma excepgdo a regra.

84 Elaboragdo propria, através dos dados fornecidos por: Attila Balla, (Section Chief, SHAPE, J8), NATO
School, Oberammergau.
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3.2.2 O Orc¢amento Civil

O pessoal civil da NATO tem como actividade principal apoiar o trabalho do
Conselho do Atlantico Norte, o 6rgao consultivo da Alianga, e as mais de duas dezenas de

Comissoes.

O orcamento civil®’, é financiado pelas dotacdes dos Ministérios dos Negocios
Estrangeiros, dos Estados-Membros, e inclui entre outras as verbas relativas a operagdo e
manuten¢do das instalagdes, os custos do pessoal civil internacional, que trabalham na sede da

NATO, em Bruxelas, designadamente vencimentos, pensdes, ajudas de custo e viagens.

Este orcamento contempla ainda diversas actividades relacionadas com a informagao
publica, o planeamento civil de emergéncia, bem como trabalhos realizados no ambito da
Comissdo de Ciéncia. Adicionalmente, tem financiado estruturas sem fins militares

relacionadas a Parceria para a Paz (PfP) ¢ com o Conselho de Parceria Euro-Atlantico

(CPEA).

3.2.3 O Orcamento Militar

O orcamento militar® é na sua maioria financiado pelos orcamentos dos Ministérios
da Defesa dos Estados-Membros, abrangendo os custos de manuteng¢ao e operacao: do Comité
Militar, Estado-Maior internacional, Agéncias associadas, Comandos Estratégicos, sistemas
de informacao e controle, Agéncias de pesquisa e desenvolvimento, bem como o centro de
operagoes aéreas conjunto, os avides AWACS. O Anexo G, pretende ilustrar a composicao do

or¢amento militar da NATO.

O orcamento militar suporta igualmente as despesas de funcionamento da estrutura de
comando, para as ac¢des de manutengdo de paz, enquanto as operagdes em si sao financiadas

sobretudo pelos paises participantes que fornecem as forgas e o equipamento.

O planeamento financeiro, que suporta o orgamento militar, estruturado para o médio
prazo, pretende quantificar os requisitos minimos militares, em termos financeiros, as
necessidades de financiamento existentes, para por fim definir prioridades considerando os

fundos disponiveis e o impacto dessas decisdes.

% Supervisionado pela Comissdo de Orgamento Civil.
% Supervisionado pelo Comité Militar
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Durante o ano, perante conjunturas imprevistas, pode ser imprescindivel realinhar o
financiamento, através da realizacdo de transferéncias orgamentais, dentro ou entre as
dotagdes, ou complementarmente com caracter excepcional realizar pedidos de reforgo
motivados por situagdes adversas como, mudancas de taxa de cambio, itens militares cuja

aquisi¢ao ndo possa esperar.

Quando declaradas elegiveis para financiamento comum, podemos englobar ainda no
or¢amento militar despesas com a manutencao e reparagdo de capacidades existentes. Sempre
que estejam em causa, novas capacidades, obras de renovag¢do e remodelacdo de infra-
estruturas, a responsabilidade por essas despesas recai sobre o or¢gamento dos Programas de

Investimento em Seguranca da NATO, (NSIP).

3.2.4 Os Programas de Investimento e Seguranca

Os programas de investimento, t€m como prioridade financiar as infra-estruturas que
os Comandos Estratégicos reconhecem como indispensaveis para o cumprimento da missao e
que excedam as exigéncias de defesa nacional. Estes investimentos abrangem comunicagdes €
sistemas de informagdo, aeroportos, gasodutos, radares, armazéns de combustiveis, portos e

ajudas a navegacao.

Todos os requisitos minimos militares, submetidos pelos Comandos Estratégicos, sob
a forma de pacotes de capacidade, sio examinados pelo Senior Resource Board (SRB)Y,

determinando, apds aprovagao, que sejam elaborados projectos individuais.

A Nagao de acolhimento, em cujo territorio o projecto estd a ser promovido, prepara
um pedido de autorizagdo abrangendo a solucdo técnica, o custo, a especificacdo de
elegibilidade para financiamento comum, bem como o procedimento administrativo a ser
adoptado, concurso nacional ou internacional. Apos anuéncia da Comissdo de Infra-
Estruturas, responsavel pela supervisdao do projecto, o pais pode proceder a sua execucao

fisica.

A atribui¢do do financiamento para os programas de investimento ¢ efectuada segundo
algumas apreciagdes, designadamente a capacidade do pais em assegurar por si sO o

investimento, o potencial que a execu¢do dos programas representa para o pais em termos

70 Senior Resource Board engloba representagdes Nacionais, do Comité Militar, dos Comandantes Estratégicos
¢ Comités de Defesa da NATO.
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econdémicos, assim como o montante que o pais disponibiliza para a seguranca, as suas

contribuigdes NATO.

Os paises membros da NATO, sdo o garante dos programas de investimento e como
tal assumem o compromisso de pagar um determinado montante por ano para apoiar esses

programas, mas somente se lhes for enviada a folha de pagamentos que os obriga a pagar.

Existe a faculdade do financiamento poder vir a ser atribuido & posterior, bastando,
que o pais declare a NATO a sua intencdo de financiar o projecto autonomamente, através da
apresentacdo de uma declaracio™ de pré-financiamento a Comissdo de Infra-Estrutura, antes
da execucao do projecto. Uma vez concluido o projecto, este estd sujeito a aceitacdo final
através da realizacdo de uma inspecgdo para garantir que o trabalho realizado esta conforme

os trabalhos autorizados.

Uma parcela significativa das despesas, com os programas de investimento da NATO,
vao para comunicagdes e sistemas de informagdo bem como para a aquisi¢do de itens que sdao
indispensaveis para corroborar os planos operacionais e possibilitar aos Comandos que

operem eficientemente.

O principio subjacente ao financiamento das infra-estruturas ¢ o da méxima eficiéncia
e isso pressupde sempre a utilizacdo das instalacdes ja existentes (NATO e Nacionais),

incluindo instalagdes civis e militares de utilizag¢do partilhada.

3.2.5 MANPOWER

Os recursos humanos sdao o elemento fundamental, indispensaveis para que a NATO
possa atingir as metas € os objectivos a que se propos. Necessidades pontuais ao nivel de
consultadoria e pessoal temporario, podem ser supridas através de uma maior participacao

militar, sob a autoridade nacional dos Estados, embora destacados na NATO.

O proposito da NATO na gestdo dos Recursos Humanos, (MANPOWER), ¢ pretender
que toda a sua actuagdo tenha por objectivo satisfazer as necessidades militares, embora

dentro das restricdes dos Estados. Isto indica as organizagdes militares que tém que viver com

88 . . . . . ~ ~ .
Uma particularidade deste mecanismo assenta na obrigatoriedade de apresentacdo de uma declaragdao de pré-
financiamento, caso contrario ndo havera reembolso.
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o que lhes ¢é possivel atribuir, sendo que em alturas de crise estes devem desenvolver aptidoes

que lhes permitam actuar, durante um periodo de tempo especifico, com os meios disponiveis.

3.2.6 Operacoes de Resposta a Crises

As nagdes ao participarem nas Operagdes de Resposta a Crises (CRO), suportam entre
outros os custos com salarios, transporte, instalagdo, requisitos de comunicagao, sustentagcdo e
apoio logistico das forgas, no teatro de operagdes. Face a esta situagdo as nagdes optam, na
maior parte das vezes, por cooperar a varios niveis com paises terceiros, nomeadamente

através do transporte combinado e da logistica conjunta.

O desenvolvimento de politicas proprias no ambito dos actuais mecanismos,
possibilitaram estender as operacdes de resposta a crises o financiamento comum de
determinados itens, aprovados para cada missdo. Estamos a falar de despesas que ndo podem
ser imputadas a uma sé nagdo, € que incluem o apoio ao nivel da engenharia na construgao de
infra-estruturas criticas. No Anexo H podem ser observados todos os custos comuns elegiveis

no ambito das Operagdes de Resposta a Crises.

O alargamento dos custos a eleger para financiamento comum, possibilita aos
comandantes operacionais delinear e realizar uma missdao com maior flexibilidade, apesar de
se aumentar consideravelmente o volume de encargos provenientes das operacdes de resposta

a crises, no orcamento militar e nos programas de investimento em seguranca da NATO.

3.2.7 Limitacoes no Financiamento da NATO

A NATO, ao conservar o principio, ainda dominante, de que cada Estado suporta o
preco da sua participagdo, corre o risco de gradualmente, assistir a manifestagdes de
desagrado relativamente a cedéncia de capacidades para operagdes militares. Os Estados
apesar de concordarem com a sua realizacdo, acabam por nao oferecer os recursos necessarios
a sua execucao. Face a esta situacdo, a NATO comeca a encontrar problemas em satisfazer os

Requisitos Minimos Militares exigidos pelos Comandantes.

O problema principal ¢ agravado pelo facto de apenas um exiguo grupo de Estados
dispor dos recursos criticos essenciais ao cumprimento da missao, o que provoca uma desleal
e excessiva dependéncia nesses Estados, bem como elimina qualquer oportunidade, no

mecanismo de financiamento actual, para a partilha de encargos.
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As razdes para a mudang¢a do modelo de financiamento prendem-se com os custos
elevados ao nivel do equipamento, da logistica, de projeccdo e rotacdo das forgas a longas
distancias e durante longos periodos que desencorajam uma nacdo a participar € ainda menos

a liderar uma operacgao.

Apesar dos progressos havidos no financiamento das operagdes de paz, deve por
analogia com o sistema das Nagdes Unidas, proceder-se a criagdo de um fundo comum, para
os encargos financeiros suportados pelos Estados-Membros, numa base proporcional, que

garanta a previsibilidade e continuidade do financiamento.

A transformagdo da alianga atlantica, com a adop¢ao de um novo conceito estratégico,
em 2010, tornou visivel que a fung¢do central da NATO se deslocalizou para fora do territdrio
dos seus membros. A defesa colectiva cedeu temporariamente o seu lugar a garantia de
seguranca global. Nesse sentido, tem de ser encontrado um mecanismo para o financiamento
comum da NATO que atenue os desequilibrios existentes e possibilite um contributo

equitativo.
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4 A NECESSIDADE DE MUDANCA DO PARADIGMA ACTUAL

A diversidade de interesses, dos paises europeus, relativamente a seguranga e defesa
externa nao consentiu, por enquanto, a adop¢do de um modelo de financiamento que face as
predilecgdoes dos Estados-Membros determine uma contribuicdo espontanea. A opg¢ao tem
sido a de desenvolver um quadro em que a necessidade preceitua a contribui¢io “obrigatéria”

dos Estados.

A questdo essencial prende-se com as preferéncias dos Estados, as prioridades que
estes atribuem as suas necessidades, e como estdo dispostos a financia-las. Enquanto a nivel
nacional, o financiamento da defesa ¢ assegurado pela carga fiscal, na Europa, as preferéncias
em termos de seguranga comum sdao muitas das vezes divergentes pelo que nem todos os
Estados estdo dispostos a contribuir de igual forma, maximizam o seu proprio orgamento na
atribuicio de prioridades® a outras necessidades que ndo as da defesa, nio restando
alternativa aos principais paises da Unido, que seja serem eles a assegurar o grosso do

financiamento.

O embarago que alguns Estados denotam sempre que tém que prestar esclarecimentos,
aos seus cidaddos, sobre os elevados custos associados a sua participagdo em operagdes
militares, conduziram, na Unido Europeia, ao aparecimento de modelos de financiamento
distintos, para duas realidades que como ja vimos no capitulo introdutério sdo muitas das
vezes indissociaveis, a seguranga e a defesa. Por um lado temos o financiamento que advém
das verbas inscritas no orcamento da PESC, para as missoes de natureza civil, e do outro o

mecanismo Athena, financiado pelos Estados que participam nas operacdes militares da UE.

4.1 Athena o antagonismo da PESC

Comparando ambos os mecanismos de financiamento, constatamos desde logo que
pese embora as necessidades de financiamento sejam analogas, Athena dispde de regras
menos rigidas e procedimentos de excepcdo, mais ajustados a capacidade de resposta de que
as operacdes militares carecem, possibilitando o financiamento necessario mesmo na auséncia

de uma aprovacao formal do orcamento.

% De um modo geral os cidaddos compreendem que o progresso s6 ¢ possivel existindo paz e seguranca. Mas
quando confrontado com outras escolhas, como sejam a educagdo e a saude, o prego que esta disposto a assumir
encontra-se limitado.
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As excepcdes passam, desde logo, pela existéncia de um enquadramento juridico e
financeiro, autonomo, que possibilita a adop¢do de decisdes expeditas e com efeitos
imediatos, sem a interven¢do do Conselho. O apoio politico encontra-se garantido pela Ac¢ao
Comum, e a gestdao dos recursos financeiros da operacao decorre sobretudo no quadro do

Comité Especial”™.

O administrador’’ e o comandante da operacdo’”, tém competéncia’, para na sua area
de responsabilidade, desenvolverem todos os actos administrativos e financeiros que
permitam pagar as despesas de uma operacgdo, até 30% do montante de referéncia, se nao for
determinada, pelo Conselho, uma percentagem mais elevada. O Administrador pode ainda
apresentar, a Comissao Especial, argumentos que a levem a decidir que algumas despesas

suplementares sejam concretizadas e pagas.

O comandante da operacao dispde ainda da prerrogativa de, em caso de perigo
iminente, poder executar os montantes necessarios, para além das dotagdes orcamentais, em

acgoOes que garantam a preservagao da vida do pessoal envolvido.

Nos procedimentos administrativos existem igualmente diferencas, que merecem ser
assinaladas. Ao nivel da contratagdo publica europeia, constatamos que nas missdes
financiadas pelo orcamento PESC, a Comissdo exerce cautelas acrescidas quando tem que
recorrer a procedimentos flexiveis, que podem ser adoptados em caso de urgéncia,
justificando cada caso, enquanto no mecanismo Athena a sua utiliza¢do decorre da mengao no

contrato da necessidade da urgéncia.

As missdes civis, regra geral, obedecem aos preceitos orcamentais do primeiro pilar,
encontrando-se dependentes das verbas inscritas no orcamento da PESC. O numero de
missOes realizadas e um financiamento aquém das necessidades, provoca normalmente
insuficiéncias orcamentais que compelem os Estados a proporcionarem outras contribui¢des,

no final do ano.

% O Comité Especial aprova por unanimidade os orgamentos e as decisdes financeiras de Athena.

' O Administrador ¢é responsavel por elaborar e apresentar ao Comité Especial os projectos de orgamento.

20 Comandante da Operagdo, no que concerne a operagdo por ele comandada, é responsavel por apresentar ao
administrador propostas para a orcamentagdo dos custos comuns, operacionais, € enquanto gestor executar as
dotagdes que lhe forem atribuidas.

A sua competéncia advém do prescrito no Artigo 32, paragrafo 3°, da Decisao 2008/975/PESC, do Conselho
de 18 de Dezembro de 2008, que estabelece, que a partir da aprovagdo de um montante de referéncia ¢ até um
or¢amento aprovado para a operagdo em questdo, estes o possam fazer.
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Ao dispor de uma estrutura leve, com uma execu¢do orgamental descentralizada ao
nivel do teatro operagdes, através do Estado-Maior (FHQ), Athena beneficia de uma maior
flexibilidade para agir rapidamente. Simultaneamente a concretizacdo de uma série de
capacidades através de outsourcing e o desenvolvimento de acordos quadro® no dominio da
logistica, alimentacdo, combustivel, transportes aéreos e maritimos, permite-lhe

atempadamente prover as nagcdes com os meios logisticos de que carecem.

Athena ao estabelecer que o Regulamento Financeiro seja revisto a cada operacao e a
cada dezoito meses, no ambito da comissdo especial, desenvolve uma capacidade de

adaptacao suplementar que lhe permite melhorar a sua actuacdo em situagdes de crises.

Comparando as verbas inscritas no orcamento da PESC com o financiamento atribuido
a PCSD, gerido pelo mecanismo Athena, verificamos que este fica muito aquém do que seria

expectavel, representando uma infima parte dos custos globais.

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
B PESC MATHENA

Figura 18 — Orcamento PESC e Athena’>

Esta situagdo decorre da inexisténcia de um compromisso politico que proceda ao
incremento dos custos comuns, representando estes actualmente, em média, 10 % dos custos

totais de uma operagao militar.

* De entre as entidades responsaveis por esse fonecimento destaca-se o trabalho desenvolvido pelo Centro de
Coordenagdo do Movimento Europa (ECMM), com sede em Eindhoven, e o Centro de Coordenagdo de
transportes multinacionais (AMSCC), com sede em Atenas.

O primeiro ¢é responsavel pela coordenacdo do transporte estratégico e operagdes de reabastecimento aéreo entre
os Estados participantes numa operagao, racionalizando a utiliza¢ao de recursos nacionais.

O segundo, com participacdo da Grécia, Eslovénia, Republica Checa e Italia, incumbidos de fornecer transporte
e capacidade comercial no Mediterraneo.

% Elaboracio Propria, através dos dados recolhidos nas sinteses numéricas relativas ao orgamento. Unifo
Europeia (2004-2010).
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4.2 Os Orcamentos da Seguranca e Defesa

A Europa, ao assumir uma postura pré activa nas questdes de seguranga internacional,
encontrou-se envolvida, como nunca, em operagdes militares fora do seu territério. Nesse
sentido os Estados-Membros, redobraram esfor¢os para garantir a prontidao das suas Forgas

Armadas.

Para se estar a altura dos novos desafios, tornou-se essencial desenvolver forgas
projectaveis e simultaneamente ser-se capaz de suster o apoio logistico a grandes distancias e
em teatros de operagdes distintos. A luz desta nova realidade e analisando os orcamentos de
defesa dos Estados-Membros, sera exequivel compreender qual o contributo dos Estados para
a seguranca comum e, consequentemente, o esfor¢o europeu em matéria de defesa, face a

outros Estados e Regides.

4.2.1 O Contributo Europeu

Na Cimeira de Helsinquia, os governos europeus manifestaram a vontade de
reestruturar as suas Forcas Armadas, tendo em vista alcancar uma maior mobilidade e
capacidade de projeccao. Para o efeito os Estados-Membros reduziriam os seus efectivos

militares e equipamentos pesados, programados para assegurar uma defesa territorial.

Mais de onze anos passados, aferimos que alguns progressos foram concretizados,
sobretudo na reducdo do pessoal militar e no abate de algum equipamento considerado

excedentario.

Relativamente ao nimero de efectivos verifica-se, na figura 17 em conjugacao com o
Apéndice 2, que em 1999, os 27 paises europeus tinham quase 2,5 milhdes efectivos nas suas
Forgas Armadas. Neste efectivo, estdo incluidos mais de 1,1 milhdes de recrutas cuja
disponibilidade para as operagdes de paz ¢ reduzida. Em 2008, os governos da Unido haviam
reduzido as suas Forcas Armadas para cerca de 2 milhdes com pouco mais de 200.000

recrutas.

Tendéncia contraria verifica-se nos EUA, que regista um aumento do numero de
militares, resultante do seu envolvimento em conflitos recentes como o Iraque e Afeganistao.

Por outro lado temos paises, como a India, em que o aumento de forcas militares e
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paramilitares decorre essencialmente do seu grande crescimento econdmico, nestes ultimos

anos, resultando em verbas adicionais para a defesa.
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Figura 19 - Forcas Armadas e Paramilitares’®

E no Exército que a redugdo de efectivos mais se faz notar, embora tenham ocorrido
redugdes substincias igualmente nos outros Ramos, conforme se pode observar na Figura 18.
Aumentos na composi¢do das forcas, na Europa, apenas ocorre em Outras Forgas, como

sejam as francesas, Gendarmerie, ¢ as italianas, Carabinieri.
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Figura 20 — Composicio das Forcas Armadas Europeias®®

Na area do equipamento militar a situagdo ¢ semelhante. Apesar da redugdo obtida,
desde 1999, essencialmente na componente terrestre, Figura 21, parece-nos ser ainda
insuficiente para o nivel optimo que sera necessario manter. Os cerca de 9.823 tanques de
guerra existentes sugerem-nos que ainda existe entre os Estados uma grande preocupacao com

a defesa do seu territorio.

% Elaboragdo prépria com dados disponiveis em The Military Balance (1999-2000) e The Military Balance
(2010).
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Equipamento Militar 1999 | 2008
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Figura 21 — Equipamento Militar 1999-2009°

Nas aeronaves de asa fixa, a redu¢dao do numero, 7.453 para 5.401, apesar de
significativa, ndo se traduziu num aumento da propor¢cdo do numero de aeronaves de
transporte estratégico existentes, como seria desejavel. Situagdo semelhante se verifica nos
helicopteros onde a redugdo de 4732 para 3573, ndo foi acompanhada por uma alteragao de

tipologia.

O problema ndo se prende apenas com o tipo de helicoptero mas acima de tudo com a
sua disponibilidade, visto que muitos dos existentes ndo podem operar em certos tipos de
teatros de operacdes, como o deserto. As caréncias, ao nivel do transporte aéreo estratégico,
poderdao num futuro proximo estar salvaguardadas através dos novos programas em curso

como sejam as aeronaves A400M e os C17.

Outra das questdes associadas ao desenvolvimento da PCSD prende-se com os
recursos financeiros, os orcamentos, que os Estados dedicam a defesa face a outras

prioridades como a satde, a educacdo e o estado social.

O SIPRI® Yearbook (2010), estima que as despesas militares mundiais, em 2009,
tenham sido de 1.531 bilides de dolares, cerca de 2,7 % do produto interno bruto (PIB),
aproximadamente US § 225 por cidaddo, representando um aumento de 6 % em termos reais

em relacao a 2008, e de 49 % desde 2000.

°7 Fonte: KEOHANE; Daniel; BLOMMESTIJN, Charlotte (2009)
% Stockholm International Peace Research Institute
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A Franga, o Reino Unido, a Itdlia e a Alemanha, sdo os grandes contribuintes da
defesa europeia, colocando os seus cidaddos perante a dura realidade de que sdo eles, um
pequeno grupo, que pagam a factura para a seguranca de todos os outros cidadaos europeus,
contrariando o espirito de solidariedade e de integracdo que a unido europeia representa.
Entendemos assim, que urge contrariar essa realidade através da defini¢do de uma referéncia

comum aplicavel a todos os Estados-Membros.

Os paises da Unido Europeia despenderam, em 1999, cerca de 172,85 bilides de
dolares, aumentando para quase 300,55 bilides, em 2008, embora em percentagem do PIB as

despesas com a defesa tenham diminuido de 1,99 %, em 1999, para 1,5 %, em 2008.

Os quatro paises europeus mencionados representam, por si so, 13,3% da despesa
militar mundial. Em termos de ranking podemos observar na Figura 22., os dez paises que em
2009 mais gastaram com a defesa. E de realcar os Estados Unidos que sozinhos alcangam uns
impressionantes 43,2%, bem como o Japdo e a China pela tendéncia de crescimento que se

verifica nos ultimos anos e que aparentemente devera continuar a crescer.
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Figura 22 — Dez Paises com a maior Despesa Militar em 2009

Pela analise dos dados apresentados na tabela 2., constata-se porém que de todos os
paises, intervenientes na seguranca mundial, os EUA s3o os Unicos que apresentam uma
evolugdo positiva em todos os indicadores e consequentemente o pais que mais gastou na

defesa, neste periodo.

% Elaboragao propria com dados recolhidos no SIPRI Yearbook (2010). - Appendix 5A. Military Expenditure
Data.
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Tabela 2- Despesa Militar 1999/2008'"

Variacao (%)
Despesas % Despesas  Despesas % Despesas Despesas % do  Despesas

USS m do per USS m do per USS m PIB per
PIB Capita PIB Capita Capita

USS USS US$
UE-27 172.849 1,99 268 300.554 1,50 475 73,9%  -24,7% 77,1%
WEMNOER  467.791 2,26 281 1.021.744 1,72 542 118,4%  -23,9% 92,5%
| 1 0):N 283.096 3,10 1.036 696.268 4,88 2.290 145,9%  57,4% 121,0%
Russia 56.800 5,10 380 40.484 2,41 288 -28,7%  -52,7% @ -24.2%
India 14.991 3,40 0 31.540 2,58 28 110,4% -24,1%  100,0%
China 39.889 5,40 0 60.187 1,36 45 50,9%  -74,8%  100,0%

Em termos globais, verifica-se que apesar da despesa com a defesa ter aumentado
ligeiramente na Europa durante a ultima década, foi de todas as regides aquela que menos

cresceu.

No Meédio Oriente, o crescimento ¢ justificado pelo crescimento das receitas do
petréleo e do gas, cujo rendimento serviu na sua maioria para refor¢ar as suas Forgas
Armadas. No Magreb a conjuntura ¢ idéntica, em termos de crescimento, sendo os principais
contribuintes, a Argélia, a Libia e Marrocos. De uma forma mais modesta, os paises da

América do Sul viram igualmente as suas despesas, com a despesa, aumentar.
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Figura 23 - Despesa com a Defesa por Regides'"

1% Elaboragdo Propria com dados recolhidos no The Military Balance 1999-2000 e The Military Balance 2010.
' Fonte: SIPRI Yearbook (2010). - Appendix 5A. Military Expenditure Data.
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4.2.2 O Contributo Portugués

Analisando o esforco realizado por Portugal no sector da Defesa, no periodo
compreendido entre 1999 e 2009'*, Figura n° 24, constatamos que apesar do aumento da
despesa, nos Ramos das Forgas Armadas e nos restantes Orgdos e Servi¢os do Ministério da

Defesa, esse aumento ndo foi suficiente para superar a inflagdo verificada nesse periodo.

Embora a despesa, de um modo geral, tenha estabilizado em termos constantes,
verifica-se, no periodo em analise, uma reafectacdo da mesma através da redugdo nos Ramos,
especialmente no Exército, por contrapartida ao aumento registado nos Orgdos e Servigos
Centrais do Ministério da Defesa. Em parte por absor¢ao de fungdes que tradicionalmente
pertenciam a ac¢do de Comando. No Apéndice 3., € possivel acompanhar, em termos de

valor, a evolugdo ocorrida no periodo.

(Pregos Correntes) UM: Milhares (Pregos Constantes) UM: Milhares

de Euros de Euros

1.000.000 800.000
800.000 600.000
600.000
400.000
200.000

0 - S 0

400.000

200.000

——Gzbinetes Membros Governg, lf)rgﬁ::ls & Servigos Centrais o E st zd o-Nzior-Generzldas Forgas Armadas

e fAzrinha — S oD

—Forca AEres | rve stimentas do Plano

Figura 24 — Despesa Portuguesa com a Defesa'”

A composicdo da despesa ¢ outra das varidveis interessantes a ser estudada.
Verificamos na Figura 25., que o aumento da despesa ocorre essencialmente na componente
dos encargos com o pessoal e bens de capital, vulgarmente designado como bens de
investimento, sendo que o acréscimo neste ultimo decorre em prejuizo das verbas destinadas
ao funcionamento da estrutura instalada, 6rgdos e unidades territoriais, na componente de

bens ¢ servigos.

192 Metodologicamente vamos nos concentrar na despesa em detrimento do valor inscrito no or¢amento do
Estado, uma vez que este ¢ objecto de reforcos e cativacdes legais ao longo do ano deturpando uma analise
consistente por periodo.

'%Elaboragio propria, com dados da Conta Geral do Estado. Direcgdo Geral do Orgamento (1999 a 2009).
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Apesar do investimento ter crescido, com os financiamentos decorrentes da Lei de
Programagdo Militar (LPM) e Investimentos do Plano (PIDDAC), o que ¢ um sinal positivo,
indo ao encontro das aspiragdes europeias, esse crescimento nao tem sido acompanhado pelo
aumento das dotacdes orcamentais relativas a Operagdo e Manutengdo. A redugdo nesta
componente, ¢ uma realidade perturbadora, uma vez que nao chega ter os meios é necessario

assegurar o seu perfeito funcionamento e realizar as respectivas ac¢des de manutengao.

O General Espirito Santo entende que “o esfor¢o louvavel de modernizagdo de
equipamentos e armamentos, pelas verbas dotadas, ndo pode significar comprar para ter,
ficando os novos equipamentos em depdsito e com padroes de operac¢do e manutengdo nao

admissiveis para o investimento feito e o custo que representa para a Nagdo” (Santo, 2009).
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Figura 25 — Composicao da Despesa Portuguesa com a Defesa'®

A um aumento de encargos com a defesa, ndo corresponde necessariamente uma
maior disponibilidade de meios militares ao servico da Unido Europeia, na medida em que os
encargos com o pessoal absorvem esse crescimento da despesa. Com as dotacdes orgamentais
actuais, dificilmente Portugal pode aspirar a uma maior participacdo, das suas forcas militares

no exterior.

Se compararmos a despesa do Ministério da Defesa com a despesa registada na
globalidade dos Ministérios, entre 1999-2009, Figura 26., confirmamos que, em percentagem,
os gastos com a defesa registam uma diminui¢do, ao longo dos anos, face as restantes

necessidades do Estado.

1% Elaboragdo propria, com dados da Conta Geral do Estado. Direcgdo Geral do Orgamento (1999 a 2009).
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Situacdo analoga verifica-se no crescimento da despesa, em percentagem do PIB, que
tem vindo a regredir ao longo dos ultimos anos, apesar da despesa do Estado continuar a
aumentar. Constatamos que este decréscimo, de 0,13%, comparativamente a 1999, estd em
contra ciclo com as pretensdes e ambicdes que os paises europeus tém manifestado,

relativamente a seguranca e defesa europeia.
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Figura 26 - Peso da Defesa na Globalidade do Estado e no PIB'*

Ao cenario or¢amental, apresentado, ndo tém sido alheias as varias reestruturagdes a
que as Forgas Armadas Portuguesas tém sido sujeitas ao longo destes anos, sabendo adaptar-
se as necessidades actuais, num espirito de conten¢do or¢amental. Contudo, a tendéncia
verificada de reducao da despesa militar, ndo pode comprometer a viabilidade e a eficacia do
instrumento militar ou impedir em termos funcionais a capacidade de o empregar, quando

necessario.

4.3  As Mudancas Estruturais Necessarias

Ao longo dos proximos anos, os paises da Unido Europeia estardao sob grande pressao,
da crise econémica, com 0s governos a serem coagidos a ressarcir empréstimos macigos € a
reduzir défices publicos. As despesas de capital, investimento, serdo as primeiras a serem
afectadas, sobretudo as verbas respeitantes ao reequipamento militar, colocando o sector da

defesa vulneravel a cortes orcamentais e sob grande pressao para reduzirem o seu or¢gamento.

O Secretario-Geral da NATO, Anders Fogh Rasmussen, entende que "E muito dificil

para os governos europeus argumentarem que terdo de fazer cortes profundos nos programas

1% Elaboragdo propria, com dados da Conta Geral do Estado. Direcgdo Geral do Orgamento (1999 a 2009).
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sociais, na educagdo e nas pensoes, mas ndo na defesa. Por isso, os or¢amentos militares

serdo afectados pela crise economica” (Silva, 2010)

Quando se trata de reduzir encargos, os primeiros visados sdo os programas militares
de investigacdo e desenvolvimento, uma inevitabilidade que compreende alguns riscos. O
prolongamento dos programas, no tempo, se por um lado assegura a redugdo imediata da
despesa, revela-se perniciosa, essencialmente pela grande obsolescéncia do material militar,
podendo na data da sua utilizac¢ao ser considerado ineficaz, face as ameacas. A solucdo passa
por abandonar definitivamente os pequenos programas, em prejuizo de outros, assegurando a

consisténcia, no tempo, das séries ao servi¢o das forgas militares.

A gravidade das restrigdes orgamentais, comprometem a solidariedade que deve existir
entre os Estados, afectam a coordenacao de meios e respostas, € condicionam o financiamento
de novas operacdes. Escolhas terdo de ser feitas, entre grandiosos programas militares, mais
tecnologia, novos equipamentos, ou a participagdo em operagdes humanitarias e de paz no
seio das organizagoes internacionais. Os sucessivos compromissos dos pequenos Estados para
com as organizagdes internacionais de defesa como sejam a NATO, a ONU e a propria Unido

Europeia, estdo em “risco”.

Liam Fox'%, em entrevista ao Daily Times, 2009, refere que o Ministério da Defesa da
Gra-Bretanha estd enfrentando uma crise de financiamento. Apesar das forcas britanicas
terem participado em duas grandes operacdes militares desde 2003, a despesa com a defesa
representa em 2009 apenas 2,3 % do PIB, o menor desde 1930. Como parte das despesas
totais do governo, as despesas da defesa cairam de 7,8 % em 1998 para 6,1 % em 2006.
“Devido as operagoes no Iraque e no Afeganistdo, no futuro qualquer governo britanico vai

herdar militares saturados e equipamentos desgastados ’(Fox, 2009).

A estratégia seguida pelos Estados, durante anos, apoiada em exércitos de grande
dimensdo, dissuasores, como ultimo recurso, ndo ¢ mais possivel. As intervengdes em
operagdes de manutengao de paz sdo, hoje em dia, uma realidade que envolve importantes
recursos financeiros decorrentes da utilizagdo dos meios militares, a que os Estados tém que

saber responder para garantia da seguranga global.

1% T jam Fox, era a data o Secretario de Estado da Defesa sombra, do Reino Unido e .
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A resposta, nem sempre adequada, advém essencialmente de orgamentos deficitarios a
que podemos somar os custos associadas a projec¢ao de capacidades militares, para teatros de
operagdes complexos, a grandes distdncias. Esta situacdo ¢ ainda agravada pela falta de
solidariedade entre os Estados, aqueles que se colocam numa posicdo de parasitismo,
esperando que sejam sempre 0s outros, com a sua participacdo, a contribuir para a seguranga

de todos.

Os cortes orcamentais na defesa, apesar se serem hoje uma realidade cada vez mais
frequente, ndo devem representar medidas avulsas mas acima de tudo um ensejo, para
oportunidades futuras, de correspondéncia das politicas de defesa a conjuntura econdmica,
revendo capacidades, numa perspectiva conjunta ao nivel das compras, formagdo militar e

apoio logistico.

Os equipamentos militares, cada vez mais, dispdem de capacidades, que os tornam
unicos, pelo que representam em combate e pelo elevado custo de aquisi¢do, muito acima do
equipamento civil. Essa tecnologia, ao dispor de muito poucos paises, faz com que se
examinem novas formas de propriedade e novos conceitos ao nivel da manutengao. Na
Europa a constitui¢cdo de centros de manutencao, partilhados, para certo tipo de recursos
navais e aéreos, comuns, permitiriam um planeamento integrado com reflexos evidentes em

termos de poupanga de recursos.

4.3.1 O Aperfeicoamento do Financiamento das Operac¢oes Militares

As operacdes militares multiplicaram-se, tanto em niimero como em valor relativo,
exigindo um financiamento expedito e sustentavel a longo prazo, independente das
conjunturas politicas dos Estados. Garantir a previsibilidade e a sustentabilidade de um

mecanismo de financiamento ¢ o grande desafio.

A politica ¢ de facto a grande responsavel quer pela morosidade do financiamento
quer pela atribuicdo das capacidades necessarias. As respostas as solicitacdes tardam em
aparecer. Relativamente a operagdo no Afeganistdo, um estudo desenvolvido pelo US Army

Peacekeeping Institute'®’

(2003:105), sugere que o ciclo de financiamento tradicional, em
tempo de paz, ndo facilita a realizacdo de operacdes militares. Demora-se cerca de trés a

quatro meses, a satisfazer os pedidos de financiamento solicitados, ¢ quando chegam, existe

97 0 estudo intitula-se, Civil Military Operation: Afghanistan.
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face a proximidade do fim do ano uma grande pressdo para os gastar, num curto periodo de
tempo. Tal facto representa uma sobrecarga para as equipas no terreno que simultaneamente

tém que lidar com situagdes de instabilidade.

As organizacdes internacionais de seguranca t€ém procurado, nos ultimos anos, rever
os seus mecanismos de financiamento, adequé-los a realidade dos tempos, muito embora o

facam vagarosamente, para a eficacia que se quer garantir na gestdo dos conflitos.

Na ONU, evidenciamos a singularidade do financiamento das suas operagdes, obtido
na sua grande maioria por intermédio de um orgamento comum, em contraponto com a UE e
a NATO que se apoiam na “boa vontade” dos Estados-Membros para obter esse
financiamento. Essa disposicdo ¢ o resultado da aplicagdo de um principio de financiamento,
muito apreciado nestas duas organizagdes, a atribui¢do dos custos para o seu autor. Quanto

mais um Estado participa numa operagdo mais ele paga.

Este ¢ um principio que ndo incentiva nem garante a participagdo dos pequenos
Estados nas operagdes. Ao terem que suportar grande parte dos custos, estes reduzem as
capacidades que estao dispostos a oferecer. Sio uma vez mais os grandes paises a terem que
suportar os custos da seguranca internacional e a sacrificarem os seus proprios meios militares

em combate.

Existem, entre os Estados, argumentos de peso para que o aperfeigoamento dos
mecanismos de financiamento se faca. As razdes para a mudanca, prendem-se cada vez mais
com custos elevados que as nacdes mencionam nao poder suportar. A duracdo das missoes,
normalmente prolongadas, e teatros de operagdes complexos, sdo constrangimentos, que
desencorajam os Estados a participar, pelos elevados custos associados a rotacdo das forgas,
quer ao nivel do investimento quer da logistica. Por outro lado s6 alguns Estados sao

portadores das capacidades essenciais, colocando-os numa situagdo injusta, face aos demais.

Devem ser encontradas opgoes alternativas de financiamento, no seio das organizagdes
internacionais de seguranga, ndo podendo deixar de se considerar o imperativo de manter o
controlo sobre o financiamento das operagdes e o reconhecimento de que os recursos sao

limitados.
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David Cameron,'® referido por Liam Fox (2009), defende a criagdo de um fundo
operacional para as missdes da NATO, em que cada Estado-Membro estaria obrigado a
contribuir. Fazé-lo seria fornecer algum reembolso aos paises que actualmente suportam o
“fardo” de terem que fornecer tropas e equipamentos e ainda por cima suportar esses custos.
Por outro lado permitiria que outros paises aparecessem a disponibilizar forgas, que por

dificuldades de encontrar financiamento ndo o fazem.

Ao nivel Europeu, a melhoria do mecanismo Athena pode, numa primeira fase, passar
pelo alargamento dos custos comuns, apesar das divergéncias entre os Estados-Membros

190 Reino Unido ¢ a Alemanha,

nesta matéria condicionarem a obten¢ao facil de um acordo
aparecem contra o aumento das despesas comuns, em contraponto com a Franga que apela a
uma maior solidariedade europeia, como forma de estimular os Estados mais pequenos a

coopcrarem nas 0perag6es.

Os argumentos apresentados, por uns e outros sao validos, se por um lado uma
expansao do financiamento comum, englobando outros custos, conduziria a uma maior
participagdo de outros Estados e, consequentemente a uma maior solidariedade entre os
Estados Europeus, também ¢ provavel que aparecessem Estados a reduzir o seu financiamento
nacional, na expectativa de que a UE se substituisse a eles proprios no financiamento das suas

capacidades, suprindo as suas lacunas.

O alargamento do financiamento comum ¢ uma inevitabilidade, mas ndo o suficiente
para as aspiragdes europeias. A provavel dependéncia dos Estados relativamente a um maior
financiamento comum poderia ser colmatada através do recurso a outros incentivos,
designadamente reembolsos parciais. Os Estados que conservassem instalagdes proprias ou
que dispusessem de capacidades especiais, quando solicitados a contribuir, seriam
reembolsados na sua quase totalidade, a semelhanca do sistema de reembolsos das Nacdes
Unidas. Estes e outros incentivos conduziriam os Estados a manterem as suas capacidades

intactas e disponiveis.

O alargamento a outras despesas, naturalmente tera que conduzir a uma distribuicao
mais equilibrada dos custos, quer entre Estados-Membros quer através do recurso a agentes

externos, devendo no nosso entender abranger, entre outras, as despesas adicionais com o

1% A data, da publicagio, lider da oposi¢io do Partido Conservador Britanico.
1% A obtengio de um acordo carece de unanimidade entre os Estados-Membros.
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destacamento de forgas, transporte estratégico e tactico, bem como outras actividades
desenvolvidas ao nivel da cooperagdo civil - militar (CIMIC), facilitando o acolhimento das

forcas pelas populagdes locais e, previsivelmente, assegurar a sua seguranga.

1 . \ . N .
Para os custos''’, relativos a fase activa de uma operacgdo, ja abrangidos pelo
i . 111 . . )

financiamento comum, na vertente operacional ', seria relevante existir um procedimento

simplificado, de decisdo, que designasse estes custos permanentemente como comuns, a

menos que o Conselho dispusesse de outro modo.

A Unido Europeia, defronta-se perante um grande desafio, garantir que o
financiamento das operagdes, decorre no ambito da PCSD, e que assegura o principio da
solidariedade, entre Estados-Membros, determinante para a manuten¢do de um modelo de

financiamento equilibrado, sustentavel e justo.

Quando comparamos as organizagdes internacionais, ONU, NATO e UE, constatamos

que a solidariedade financeira, se manifesta de modo distinto:

a) Na ONU a solidariedade advém do compromisso colectivo dos seus membros,
consolidado no pagamento de quotizagdes para o respectivo orcamento € no reembolso
das despesas aos Estados que fornegam as capacidades necessarias;

b) A NATO obtém os recursos de que carece de forma involuntaria, em resultado da
alianca estabelecida. Sao os Estados que suportam as despesas com a sua participagao
e que fornecem as capacidades que esta requer;

c) Na UE a solidariedade resulta de uma responsabilizacdo politica, da vontade dos
Estados, que emerge da regra da unanimidade. Depois de ser aprovado o lancamento e
a implantacao de uma forga europeia, os Estados-Membros colectivamente suportam

os custos comuns e individualmente asseguram a sua participagao.

Em termos de capacidades, verificamos que em todas as organizagdes estudadas existe
uma dependéncia desmedida dos Estados-Membros, embora existam diferengcas na forma
como estas sao requeridas. A ONU convida os Estados-Membros a colaborar com forcas para

as operacdes quando o mandato esta determinado, enquanto na NATO e na UE os Estados-

1% Anexo 111, da Decisdo 2008/975/PESC, do Conselho de 18 de Dezembro. Conselho Europeu (2008)
" Estes custos dizem respeito a instalagio dos quartéis-generais, despesas de transporte, salarios provenientes
de contratos locais, alojamento e infra-estruturas de apoio.
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Membros avocam o compromisso nacional de desenvolver equipamentos e aprontar o pessoal

para atingir os objectivos comuns acordados.

Ao existir um incremento de operagdes da UE nos anos vindouros isso traduzir-se-a
num decrescimento de capacidades afectas as missdes da ONU e da NATO, uma vez que sio
procedentes da mesma fonte de recursos nacionais. Essa constatacdo, traduzir-se-4 na
necessidade de uma maior coordenagdo entre organizagdes, essencialmente entre a NATO ¢ a

Uniao Europeia.

Ao estabelecerem objectivos separadamente para o desenvolvimento de capacidades,
como foi o caso do European Capability Action Plan € o Prague Capabilities Commitment,
fica evidente a diferenca entre ambos, acabando por desencorajar os Estados-Membros a

satisfazer algum deles.

Adicionalmente subsiste o problema das organizagdes ndo serem, muita das vezes,
capazes de assegurar, pela via pacifica sem sobressaltos, os processos de transicdo de

operagdes militares para civis, através de uma coordenagao eficaz entre organizagoes.

4.3.2 Rumo a uma Gestiao Integrada de Crises

Ao designio de uma maior coordenacao internacional deve, igualmente, corresponder

uma mutagdo nos modelos de gestao de crises, adequando-os as exigéncias actuais.

Para garantir maior prioridade ao reforco da capacidade de resposta a catastrofes, o
Conselho continua empenhado em assegurar a criacdo de uma For¢a de Protec¢dao Civil da
UE, propondo-se a prosseguir algumas das propostas apresentadas por Michel Barnier
(2006),'"? entre as quais destacamos a melhoria dos mecanismos de proteccdo civil, a fim de
se alcangar sinergias entre todos os instrumentos da UE, a criacdo de uma abordagem

europeia integrada para a antecipacdo das crises e os agrupamentos de recursos nacionais.

Atendendo a tipologia das missdes, umas mais que outras, ¢ consensual que de uma
maneira ou de outra grande parte dessas acaba por utilizar meios militares, existindo toda a
relevancia em garantir-se que a UE seja capaz de conjugar os varios aspectos da sua acc¢ao

internacional, promovendo uma abordagem, transversal, rumo a uma gestao integrada.

112 - . . ix
Essas propostas constam de um relatério apresentado por Barnier ao Presidente do Conselho da Unido e ao

Presidente da Comissdo Europeia, intitulado: For a European civil protection force: europe aid.
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'3 utilizado pela UE

O conceito subjacente a Reforma do Sector de Seguranga (SSR)
quando estd em causa a garantia da estabilidade de um pais fragilizado ou em crise, permite-

lhe actualmente usar de todas as ferramentas ao seu dispor.

O modo de actuacdo do SSR, engloba a assisténcia comunitaria (primeiro pilar) e a
gestdo de crises (segundo pilar), com duas dimensdes, uma civil (despesas estruturais e

organicas) e outra militar (despesas operacionais).

Integrar todos os elementos, civis e militares, representa para a gestdo de crises uma
indispensabilidade com desafios dificeis de concretizar, no curto prazo, mas de incentivar. A

14 I .
¢ o minimo que se pode conjecturar neste

cooperacdo e partilhada de informacdo,'
momento, acreditando-se que a prazo o caminho escolhido pela UE, seja o de querer e poder
dispor de uma gestdo integrada de crises, que resolva a falta de coordenag@o dos meios ao seu

dispor.

'3 A UE validou o principio subjacente a realizagio de uma missdo SSR, na Guiné-Bissau. A primeira missdo da
PCSD que podemos considerar de integrada.

14O Centro de Situagio (SITCEN) recolhe informagio que depois partilha entre os participantes na crise ¢ o
Centro de Satélites da Europa (EUSC) fornece o apoio necessario as operagdes civis e militares, monitorizando o
ambiente global e a seguranga.
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CONCLUSAO

A Europa, ao desenvolver a sua Politica de Seguranga e Defesa, responde aqueles que
viram na Europa um actor internacional menor sem capacidade para defender os seus
interesses e responder as ameacas. Este compromisso europeu para com a seguranga realizou-
se no ambito da gestdo de crises, complexas, em inimeros teatros de operagdes, ao longo dos

ultimos onze anos, em distancias e cenarios nunca antes congeminados.

Para concretizar o seu nivel de ambigdo, a Europa procedeu a criagdo de um conjunto
de estruturas indispensaveis para assegurar o comando e controlo das operagoes,
estabelecendo sempre que exequivel acordos com a NATO e os Estados-Membros, no sentido
de utilizar os Estados-Maiores estratégicos e operacionais, denominados Operation Head
Quarter (OHQ) e Force Head Quarter (FHQ,) para a conducao das operagdes, contrariando o

impeto de duplicar estruturas ja existentes.

Apesar das realizagdes efectuadas, em termos politicos e operacionais, existe um
aspecto crucial que tem vindo a ser constantemente negligenciado nos Tratados, a questdo do
financiamento. Com a diversidade, complexidade e aumento da drea geografica das
intervencOes militares realizadas no exterior, os Estados s3o confrontados com custos
elevados que nao estdo dispostos a assumir, unilateralmente, ocasionado acesas discussoes
internas sobre a participacdo nas operagdes € na relevancia em se encontrarem fontes de

financiamento alternativas.

Na abordagem ao tema: Politica Comum de Seguranga e Defesa ¢ o Enigmatico
Financiamento das Operagdes Militares, procuramos escolher o caminho que, de entre muitos
possiveis, nos levava a compreender os mecanismos de financiamento existentes, no ambito
das operacdes militares internacionais, comparando-os com o modelo adoptado pela UE,
verificando se este tltimo ¢ mais ambicioso que 0s seus congéneres € 0 que necessita para ser
mais soliddrio assegurando a participagdo de um maior nimero de Estados-Membros nas
operagdes. Nesse sentido, numa primeira fase analisdmos a problemadtica subjacente ao

financiamento das operagdes internacionais, respondendo a questao:

Pretende o mecanismo de financiamento das operacdes militares da Unido

Europeia (Athena) ser mais ambicioso do que os seus congéneres na NATO e na ONU?
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Da andlise efectuada constatamos que, ONU, UE e NATO, embora dispondo de
mecanismos de financiamento distintos, possuem como organizagdes internacionais de
seguranga caracteristicas comuns. Nao dispdem de meios expressivos estando excessivamente

dependentes das capacidades e do financiamento dos Estados-Membros.

Apesar das similitudes, existem especificidades e lacunas que merecem ser realgadas.

A formacao de capacidades, um aspecto crucial no desenvolvimento de uma operacao
realiza-se de forma desigual, entre organizacdes. Na ONU, esta acontece quando o mandato
esta decidido, por intermédio de um convite dirigido aos Estados-Membros, para que

disponibilizem os meios efectivamente necessarios a operagao.

Os Estados-Membros, da NATO e UE, assumiram compromissos nacionais, para
desenvolverem capacidades e preparar o pessoal, no ambito dos objectivos comuns
acordados, o European Capability Action Plan ¢ o Prague Capabilities Commitment, que ao
ndo estarem articulados, exigem um dispéndio de recursos financeiros significativos,
desencorajando os Estados-Membros a satisfizerem qualquer um deles, pelo que

preconizamos uma maior cooperagao ¢ articulacao, nesta area, entre as duas instituigdes.

A solidariedade financeira, entre Estados-Membros, ¢ igualmente considerada pelas
organizagdes de forma diversa. A ONU usa as cotizagdes financeiras nacionais, acordadas na
nocao de responsabilidade colectiva dos seus membros, para ressarcir os Estados que lhe
proporcionem as capacidades essenciais para a operacdo. A NATO obtém os recursos de que
necessita de forma espontdnea, em resultado da alianga estabelecida entre os Estados-
Membros. Na UE a solidariedade resulta da responsabilidade politica que emerge da regra da

unanimidade, onde apenas os custos considerados comuns sao suportados colectivamente.

O financiamento na ONU, ¢ assegurado essencialmente pelas contribuicdes dos
Estados para o or¢amento ordindrio, através de um sistema assente em avaliagdes,

determinadas pela influéncia de cada pais e pela sua capacidade em pagar.

Existem véarios factores que influenciam a propor¢ao a cobrar, designadamente os
niveis de rendimento per capita, o nivel de divida externa para pequenos Estados, e
adicionalmente uma sobretaxa de ponderacao para os cinco paises membros permanentes do
Conselho de Seguranga, que aprovam todas as operagdes de manutencdo de paz, e como tal

detém responsabilidades especiais, podendo vetar as decisdes do Conselho.
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O direito de veto ¢ sempre uma questio sensivel, ainda mais numa organiza¢do como
a das Nagoes Unidas, pela falta de espirito democratico que representa. Cinco Estados acabam
por deter o monopdlio da acgdo, contra terceiros, pelo que a prazo este modelo deveria ser

objecto de revisao.

Um modelo assente, essencialmente, em prestagdes financeiras tem conduzido a ONU
a sucessiva deterioragdo das suas condigdes de funcionamento, dada a irregularidade dos
pagamentos por parte dos Estados-Membros. Torna-se particularmente relevante proceder-se
ao aumento da sua autonomia financeira, tornando-a menos vulnerdvel a mudangas nas
prioridades dos governos nacionais, que atrasam e colocam em causa o langamento de novas

operagoes de paz.

Em contraste com a ONU encontramos a NATO e a UE, organizagdes onde a grande
parcela de financiamento advém dos or¢amentos nacionais dos Estados-Membros e apenas
uma pequena parte do orcamento comum. Neste modelo sdo os Estados que atribuem os
recursos materiais € financeiros que as organizagdes necessitam para suportar as suas
actividades e programas, obter os recursos necessarios ao cumprimento das metas e objectivos
estabelecidos, e executar as suas operagdes de resposta/gestao de crises, sendo que nestas cada
Estado participante suporta os seus proprios custos, representando os custos comuns uma

excepedo a regra.

A inexisténcia, na UE, de um comando militar permanente, com um or¢amento
integrado, ¢ um aspecto crucial que a distingue financeiramente da NATO e que constitui por
si s0 uma insuficiéncia grave em termos de planeamento e controlo financeiro, apesar de na
sua auséncia a UE ter criado um mecanismo de financiamento, Athena, que procura assegurar

essa funcionalidade.

O mecanismo Athena, apesar de garantir a partilha de alguns encargos financeiros,
entre os Estados-Membros, aliviando um pouco aqueles que mais contribuem com meios
militares, contrariamente ao que acontecia no passado, ndo resolve os problemas subjacentes a
disponibilidade imediata de recursos e ao excessivo financiamento suportado pela

participagdo dos Estados.
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O esfor¢o desmedido de alguns Estados, comparativamente a outros, que pese embora
concordem com a operagdo, acabam na pratica por exteriorizar um fraco envolvimento,

levam-nos a procurar resposta para a seguinte questao:

Em que medida é que o0 mecanismo europeu de financiamento entra em conflito
com os principios que norteiam a integracio europeia, incluindo a solidariedade entre os

Estados-Membros?

Constatamos que ao manter-se o principio dominante na UE, que combina o
financiamento comum e a alocacao dos custos para o seu autor, quanto mais se participa numa
operagdo mais se paga, crescem os problemas ao nivel do envolvimento dos pequenos Estados
nas operagdes, que apesar de pretenderem cooperar ndo dispdem dos recursos financeiros
necessarios. Esta situacdo acarreta uma excessiva dependéncia nos paises “ditos grandes” que

suportam custos desproporcionados, relativamente a contribui¢do de outros Estados.

A desigualdade de contribuicdes entre os Estados Membros e uma lista de custos
comuns reduzida, que representa uma frac¢do do custo total de uma operacdo, ocasiona na
pratica que as contribuigdes sejam feitas essencialmente por um numero limitado de paises
que suportam um custo financeiro excessivo. Nestas circunstancias, compreende-se que a
decisdo individual de contribuir seja o resultado da arbitragem entre o custo financeiro, por
um lado, e os beneficios individuais e colectivos que cada Estado percepciona, por outro. Nao

se trata de uma preferéncia europeia, mas de uma opg¢ao nacional.

Consideramos que a decisdo de participar numa operagdo, ndo pode estar, na Europa,
limitada a questdes de financiamento, contrariando o principio da solidariedade entre os

Estados-Membros, pelo que procurdmos reflectir sobre a questao:

A necessidade de mudanc¢a do actual sistema de financiamento da UE torna-se

uma inevitabilidade?

A mudanga do actual sistema de financiamento dependera da capacidade da UE em
compreender essa necessidade. Passa por assegurar a participacdo de um maior nimero de
Estados, refor¢ando a legitimidade das operagdes e permitindo aos “pequenos” Estados que,
ao participarem, testem as suas capacidades de planeamento e conducdo de operagdes.
Paralelamente deve persistir o incentivo a participagdo de Estados terceiros nas operagdes da

PCSD, constituindo em termos politicos e operacionais um importante valor acrescentado.
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Se mantivermos o status quo actual, em que se pede aos Estados que fornecam os
meios militares de que a UE necessita para as suas operagdes, designadamente avides de
transporte estratégico e helicopteros de combate, com custos de manuten¢do e operacao
elevados, assumam também os encargos desse compromisso, entdo o envolvimento nestas

operagdes estard em risco uma vez que ndo estardo disponiveis para pagar tal factura.

O custo excessivo de operagdes como a EUFOR Chade /RDC, envolvendo uma forga
relativamente pequena, poe em causa o modelo de financiamento existente, questionando-se a

sua coeréncia e sustentabilidade.

O aumento da tipologia das despesas, que podem ser objecto de financiamento
comum, apesar de inevitavel, ndo deve ser encarado como a solu¢do para o problema do
financiamento das operagdes militares. Torna-se imprescindivel desenvolver opgdes
complementares que passem por um financiamento similar ao da ONU, reembolsando os
Estados que privilegiem o investimento, que disponham de capacidades especiais e as
coloquem ao servico da Unido Europeia. Esta forma de premiar os Estados, através do

reembolso dos custos incorridos, obviaria dificuldades e atrasos no inicio das operagdes.

Face a crise econdmica internacional e a dificuldade dos Estados em reduzirem os seus
défices orgamentais, os recursos disponiveis para financiar a defesa serdo menores do que
foram no passado recente, pelo que a participagdo dos Estados e consequentemente o proprio
futuro da PCSD estara em risco se ndao forem descobertas solugdes alternativas para o
financiamento das operagdes militares. Solu¢des que, no nosso entender, terdo de passar numa

primeira fase:

a) Pela melhoria do processo de tomada de decisdo, através do recurso para o
Conselho em caso de bloqueio, nas decisdes da Comissao Especial, para obviar por
exemplo aos problemas havidos aquando da aprova¢do do orcamento para a operagao
EUFOR Chade /RCA;

b) Pela expansdo do pré-financiamento, actualmente limitado a operagdes de
resposta rapida através de contribuicdes voluntarias dos Estados participantes para
cobrir as necessidades imediatas no inicio da operagao;

c) Pelo alargamento dos custos que podem ser financiados em comum;

d) Por uma maior participacao efectiva dos Estados nas operagdes.
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Preconizamos que a consolidacdo destas medidas abriria caminho para uma solucio
futura, mais solidaria e coerente com os principios da Unido Europeia, culminando na criagdo
de um fundo or¢amental, pelo qual todas as missdes e operagdes fossem financiadas. Este
fundo comum suportado pelos Estados-Membros numa base proporcional, a semelhanga da
distribuicdo ja existente para o orcamento da UE, seria sujeito a escrutinio do parlamento
europeu e estaria dotado com os meios financeiros adequados que permitissem o reembolso
aos Estados que fornecessem ou desenvolvessem capacidades consideradas estratégicas para o

futuro das operagoes da UE.

Relativamente a Portugal, o compromisso europeu, exigira um esforco em matéria de
investimentos na defesa, que ndo nos parece possivel de concretizar numa altura em que os

recursos de que o pais dispOe sdo escassos € os cortes na despesa militar se fazem sentir.

Existe a necessidade de se aplicar criteriosamente os recursos financeiros disponiveis.
Decisdes como a que constam no Plano de Estabilidade e Crescimento de determinar uma
reducdo de 40% nas verbas da Lei de Programacgdo Militar até 2013 e proibicdo de novos
contratos para aquisi¢ao de material militar, vao no sentido inverso da ambic¢ao proclamada de

estar no pelotdo da frente das Cooperagcdes Estruturadas Permanentes.

As restrigdes orgamentais, provocadas pela crise econdmica, mais do que nunca
colocaram os Estados sobre enorme tensdo, obrigando-os a redefinir prioridades e a
condicionarem a atribuicdo de recursos para fins militares, a que Portugal ndo pode ficar

indiferente.

A UE tem que ter presente, porque a propria necessidade a isso obrigara, que nao
pode, pela via do financiamento, comprometer a participagdo dos Estados nas operagoes,
impedindo-os de testar a viabilidade e a eficacia do seu instrumento militar ou condicionar a
possibilidade de o empregarem efectivamente em conflitos, pelo que tem que perfilhar
solucdes alternativas que garantam o financiamento comum da defesa. Complementarmente
tem que existir a preocupacdo em se gastar melhor os recursos financeiros atribuidos aos
Estados pelos cidadaos, e isso seguramente trard melhores garantias de sucesso se comecar a

ser feito em conjunto, através da especializacdo e cooperacao articulada no seio da UE

“A mudanca é a lei da vida. E aqueles que apenas olham para o passado ou para o

presente irdo com certeza perder o futuro”. John F. Kennedy
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APENDICES

Apéndice 1 - Forcas Nacionais Destacadas %)

EMGFA
Missoes Realizadas 2004 2005 2006 2007 2008 2009 Total
Cargos Internacionais 183.871 518.749 330.954 1.283.825 2.763.625 2.304.080 7.385.104
Marinha
Missoes Realizadas 2004 2005 2006 2007 2008 2009 Total
SNFL 7.941.821 7.941.821
POST 2.001.973 451.943 2.453917
OSE JC LISBON 1.422.493 1.422.493
OST 898.220 2.959.549 3.857.769
MONUC 1.638.316 1.638.316
NRF 8.943.387 14.472.285 6.899.682 7.950.098 21.128.909 59.394.361
EUABG 1.650.478 8.000 1.658.478
EUROMARFOR 798.839 1.240.405 2.039.244
Total 7.941.821 13.166.693 17.008.821 7.351.625 9.600.576 25.336.863 80.406.399
Exército
Missoes Realizadas 2004 2005 2006 2007 2008 2009 Total
TIMOR 16.834.123 16.834.123
SFOR 14.611.272 14.611.272
EUFOR — ALTHEA 16.783.231 14.542.193 812.186 957.643  33.095.253
KFOR — KOSOVO 17.450.996 17.240.631 16.590.404 17.456.905 16.479.924 85.218.860
TFOR 566.869 166.487 250.193 51.121 4.018 1.038.688
ISAF — AFEGANISTAO 5.713.803 11.609.862 14.709.948 12.481.392 15.498.298 60.013.303
BURUNDI 7.858 45.661 53.519
NTM IRAQUE 274.041 1.007.151 235.810 1.483 1.518.485
UNIFIL — LIBANO 1.253.611 9.155.836 7.640.968 7.286.906 25.337.321
EUSEC — CONGO 55.958 108.233 4.972 169.163
EUFOR — CHADE 7.248.365 7.248.365
EU -2 LOT 323.614 323.614
NATO RESPONSE FORCE - NRF 436.339 1.976.061 876.472 3.288.872
BG (Comp. Eng*) PORT/ESP 226.501 226.501
Total 31.445.395 40.522.757 45.188.444 50.056.584 40.659.415 41.104.744 248.977.339
Forca Aérea
Missoes Realizadas 2004 2005 2006 2007 2008 2009 Total
KFOR 555.971 292.570 373.568 470.563 874.838 917.080 3.484.590
ISAF 1.468.120 5.415.955 1.444.729 1.709.914 10.454.220 9.096.396 29.589.334
ACTIVE ENDEAVOR 612.496 861.325 1.143.919 2.284.671 1.529.495 656.964 7.088.870
SFOR 578.373 29.877 608.250
EUFOR 355.792 204.096 4.568.724 5.128.612
CONGO 2.187.992 632.798 113.173 2.933.963
AIR POLICING BALTICO 16.832 16.832
NRF - APRONTAMENTO 569.189 748.175 5.353.863 6.671.227
LITUANIA 176.278 176.278
Total 2.636.587 7.148.223 5.506.000 5.888.063 18.494.780 16.024.303 55.697.956
Missoes Realizadas 2004 2005 2006 2007 2008 2009 Total
Grande Total 42.207.674 61.356.421 68.034.220 64.580.097 71.518.396 84.769.990 392.466.798
Orgamento Inicial no Ambito das Forgas Nacionais Destacadas b)
2004 2005 2006 2007 2008 2009 Total
Secretaria-Geral 40.000.000 60.000.000 58.000.000 58.000.000 58.000.000 70.000.000 344.000.000

Obs: a) Despesa Reportada a Secretaria-Geral do MDN, pelos Ramos e EMGFA, no ambito das Forgas Nacionais
Destacadas, no Periodo de 2004 a 2009. Valores arredondados ao euro.
b) Valores Inscritos pela Secretaria-Geral do MDN, na Conta Geral do Estado de 2004 a 2009
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Alemanha
Austria
Bélgica
Bulgaria
Chipre
Eslovaquia
Eslovénia
Espanha
Estonia
Finlandia
Franca
Grécia
Holanda
Hungria
Irlanda
Italia
Letonia
Lituania
Luxemburgo
Malta
Polénia
Portugal
Reino Unido

Republica
Checa
Roménia

Suécia

Dinamarca

UE - 15
EU -27

Apéndice 2 - Variagao das For¢cas Armadas (1999-2009)

Populacio Forcas
Armadas

82.057.000 332.800
8.107.000 44.750
10.115.000 41.750
8.400.000 80.760
870.000 10.000
5.280.000 44.880
2.017.000 9.550
39.218.000 186.050
1.445.000 4.800
5.167.000 31.700
59.165.000 317.300
10.645.000 165.670
15.724.000 56.380
10.028.000 43.440
3.698.000 11.500
57.917.000 265.500
2.450.000 5.730
3.700.000 12.130
417.000 768
377.000 1.900
38.648.000 240.650
9.874.000 49.695
58.763.000 212.400
10.290.000 58.200
22.732.000 207.000
8.915.000 53.100
5.256.000 24.300
375.038.000 1.793.663
481.275.000 2.512.703

Populacio

83.329.758
8.210.281
10.414.336
7.204.687
1.084.748
5.463.046
2.005.692
40.525.000
1.299.371
5.250.275
64.420.073
10.737.428
16.715.999
9.905.596
4.203.200
58.126.212
2.331.503
3.555.179
491.775
405.165
38.482.919
10.707.924
61.113.205
10.211.904

22.215.421
9.059.651
5.500.510

388.805.627
492.970.858

Forgas
Armadas
250.613

36.700
38.452
34.975
10.050
16.531
7.200
128.013
4.750
22.600
352.771
156.600
46.882
29.450
10.460
293.202
5.745
8.850
900
1.954
100.000
44.340
175.690
17.932

73.350
13.050
26.585

1.596.858
1.907.645

Populacao

1.272.758
103.281
299.336
-1.195.313
214.748
183.046
-11.308

1.307.000

-145.629
83.275
5.255.073
92.428
991.999
-122.404
505.200
209.212
-118.497
-144.821
74.775
28.165
-165.081
833.924

2.350.205
-78.096

-516.579
144.651
244.510

13.767.627
11.695.858

Forgas
Armadas
-82.187

-8.050
-3.298
-45.785
50
-28.349
-2.350
-58.037
-50
-9.100
35.471
-9.070
-9.498
-13.990
-1.040
27.702
15
-3.280
132

54
-140.650
-5.355
-36.710
-40.268

-133.650
-40.050
2.285

-196.805
-605.058

Fonte: Dados provenientes The Military Balance 1999-2000 e The Military Balance 2010
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ANEXOS

Anexo A - Controle Parlamentar de Forcas Nacionais no Exterior

Parliament may parliamentary co-de cision on
Member state issue a mandate approval before operational Information Rights
deployvment ISSUes
Austria ves (binding) yes Yes ves (all members)
Belgium no no no ves (Committees)
Bulgaria no no no yes (Committees)
Cyprus no yes yes no
Czech Republic no no Yes yves (Committees)
Estonia no Yes Yes yes (Committees)
Finland no no o ves (all members)
France no no no no
Germany yes yes yes yes (all members)
Greece no no o
Hungary ves (non-binding) | no no yes (Committees)
Ireland no yes yes ves (only head of
Committees)
Traly no Ve S o ves (Committees)
Latvia ves (binding) yes yes (only yes (Committees)
duration)
Lithuania ves (binding) Yes yes yves (Committees)
Luxemburg no no no no
Malta no n'a n'a n/a
Netherlands ves (binding) VeSS YeSs yes (Committees)
Poland no no no no
Portugal no no o no
Rumania no no no yes (Committees)
Sweden ves (non-binding) | ves VeSS ves (Committees)
Slovakia yes yes
Slovenia no no o ves (Committees)
Spain yes (non-binding) | yes yes no
United Kingdom no no no ves (Committees)

Anexo B — Acordo Quadro Financiamento PESC (2007-2013)

The EL a3 Global Actor

[3004 prices) 005 0T 08 M09 AM0 A1 M2 N2 A7~ Chamer
Az oy
okl 006

Instrument for Pre-Accession [IEA)™ 1121 1193 1290 1353 1452 1565 1660 ALTOR 103213 _52%

European Nejghbourhood & 1274 1390 1400 1437 1470 1530 1640 L1720 10587 354

Fartnership Il'ut.rl.u'l:mﬂ.t1I:J"IF‘]:I2 -

Dewelopment Cooper, & Economic 1862 2000 Z06D 2016 167 1B 1346 2334 15103 254

Cooperation Instrument [IKEC) o

Instrument for Stability® 531 3 & 338 363 Aph 430 500 3531 -6k

CFSF* 55 150 185 230 250 235 310 340 1740 245%

Provesioning of Lean Guarantee 220 188 185 181 178 174 171 167 1244 -24%

Fund

Emergency aid reserve 21 o =100

Other (humanitarian aid, macra- 894 1046 1081 0% 1029 1166 1322 1278 BO46 43K

financial assistance, sd- o enve-

lopes, traditronal agencies & margin] o

Total heading 4 6222 6,195 6469 6739 TO00 T3 TETS 029 49463 29%

All feguras hava been caloulated using a 2% annual deflacor barwsan 2004 and 2013.

Fonte: BENDIEK, Annegret, WHITNEY-STEELE, Hannah (2006)
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Anexo C - Estrutura Athena

ADMINISTRATOR
Hans GILBERS

DEPUTY 1 DEPUTY 2 =
Kim FREIDBERG Thiernry BOUCHER b
. E:ﬁia‘f HalL coordinati - Africa operations

* ATHENA review
= Training
= Arrangements with MS

= Civilian actions contact peoint,
= CFSP budget PESC
= Western Balkan operations

DEPUTY 3

= Operational initiator

* Training

= Arrangements with MS
- EU exercises

- Auditors” college contact point = Civilian personnel policy «NBC
SECRETARIAT
1 MISSIONS |
] BUDGET CONTRACTING [ACCOUNTING NBC =
Sonia HAVAUX OFFICER OFFICER & E OFFICER OFFICER ﬁ
s = DEPUTY 3

Laurent PACCAUD

Georgios KOUVIDIS

- Consolidated accounts

Bernard CLANCY
= NBCs

Quarterly budget
report

UPPORT Alain BULON
obert VAN OUTRYVE - Operations

nne ARNAUTS -SOPs drafting * Accountancy

= Training * software

Financial initiator - Quarterly budget | | Westem Balkans
Inventory & report * operations
contributions manager - Contracting
Software development = SOPs drafting

= Training on accounts
= Closure EUFOR RDC,
- Accounts ALTHEA +
= EUFOR TCHAD/RCA

- Relations with
* accountants

Fonte: Imagem fornecida pelo Coronel. Laurent Paccaud, Budget Officer, UE Athena

Anexo D — Chave Reparticio Custos Athena

Le:s cléz de répartition PNE
Budget Reépartition PMNB 2007 Répartition PNB 2008

en pourcentage en pourcentage
Belgique 2837475 2749377
Bulgarie 0218433 02445245
Républigue Tch. 0.948054589 0.9287345
Allemagne 20184584 20.015375
Esfonis 0. 108757 0.1.34039
Inande 1.343231 13928679
Gréece 1.772351 1.741884
Espagne 8.7588224 8. 743107
France 14078100 15571492
Halie 127992113 12.7185245
Chypre o.129017F 01274045
Lettonie 0.145304 077108
Lituwanis 0213175 0.231949
Luxemb-ourg 0225819 0.24682221
Hongrie 0.74548%9 0.804285
MMalis 0041279 0043142
Fays-Bas 4. &421480 4 451090
Awutrichs 2288349 22148023
Pologne 2301332 2 528278
Porfugal 1.3445485 1.294857
Roumanis 0.894870 1.04645554
Slovenie 0.245871 0.271325
Slovaguis 0.395980 04558544
Finlande 1.472194 1.480958
Suede 2721054 2. 798501
Royaume Uni 170145453 17 2274659
Total 246 EM 100,00 VoD, DD
Fource - Cles PNEB applicables oux confibufions auv mecanisme Atheno pouwr 2007 ei 2008, Secretfarat
gemeral du Conseil. Mécanisme Athena, Administrateur, Doc. FF2J/07 (9 ociobre 2007).
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Anexo F - Orcamento da NATO - 2009
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Fonte: Fornecido por Gérard Hubin, Internal Auditor, UE Staff Group, Shape

Anexo G - Distribuicio Or¢camento Militar da NATO

International Military Budget 2002 - Budget Authorisation (BA1)
[All figures in Euro at 30 September 2007 parities)
ACO 304,708,842 25.09% 12 Mation a] 0%
ACD RO 272,453,401 23.33% 15 Mation 270,153,504 23.13%
RAIZZ M= 16,646,590 1.45% 18 Mation 1,282 382 B
Il E b 271,435,856 23.24% 25 Hation 196 094,271 15.79%
M= 34 260,394 293% 25 Mation 343,194,547  22.38%
ACT 121,115,435 10.57 % [cRa) 26 Mation 272 453,401 Z23.33%
LA A A A50,200 04% [Mis=ion=) 26 Maton 16 945 599 1.45%
S A, 72576877 521 %
ALTEMD & 177,070 3%
Fension Scherme 67,875,000 5. 45 % Fensions Scheme 67,875,000 581%
Total | 1,167,899,674  10000% Total | 1,167,999,674  100.00%
182,243,401 17 056 539 B9 243 401
ACO CRO MISSKINS 267 296 553 3:‘2%":\3{03:5 (CROI2E q7 056500
18 0528 15T (AT = 21 54 Mation Mizzions]
25 519 18.06%, 25 Mation
299,731 019 J3S1a 17 e
[ %= 60,500,000
25.61% 320% Fensions
116,594 14 -—— " Scheme
B0,500,000 ; . acT =.a&0%
;Z:‘ge.:re. _ 1% 182862 645 \\1 650,292
= Bn% : o 54,352 000™— 13 Mation
: 324 aaer o 2,021,013 17 eSR 1 204 507 15 Mation 016%
ALTEMD 'NCS:‘& PO 2, 1'6 Naln o 25 23%
0.31% 0D o
s55% 0.1 2%

Fonte: Fornecido por Gérard Hubin, Internal Auditor, UE Staff Group, Shape
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Anexo H - Operacoes Resposta a Crises da NATO (Custos Comuns Elegiveis)

Facility or Capability

Facility
Investment
(NSIP)

c2
Equipment
(NSIP)

C2 Connectivity
to Unit
(MB)

O&M
(ME)

CJTFDJTF/'CC HQs

\I.r1

CJTFDJTF/'CC HQs PSYOPS
Requirements

Y

CBRN Elements

APOD

SPOD

FWD Assembly Areas

Role 3 Medical Facilities

Role 2 Medical Facilities at APODs or
other operational level assets

Weapons collection & Destruction
sites

<| <|<|<|<|<|<| <|<

< <|<|<|<|<|<

MSRs & Critical theatre infrastructure

5

5

Engineering Support

ISR

AGS

Fuel Storage and Supply

DOE

FSB

SOR Forces and Force Functions

Everything else

Z|Z|Z|<| <[ <<= <] <= <]=|K= <<

z|z|z|<|<|<|<|<

Z|Z| 2| Z|<|<|<|<

Z|Z|Z| Z| <[ <|<|<|<] < <|=<|<[<|<[<| <|<

Fonte: Fornecido por Gérard Hubin, Internal Auditor, UE Staff Group, Shape

Anexo I — Contribuicao dos Estados-Membros para as Operacoes da UE

Confributions des EM en froupes
ALTHEA EUFOR RD Congo EUFOR TCHAD / RCA

Belgigue & B84 SO
Bulgarie 139 0] o
Républigue Tchéque 20 0 o
Allemagne 2472 780 0
Estonie 3 o o
Ifande 55 o 440
Eréce 179 0 15
Espagne 449 131 0
France 439 1002 095
Halie e 72 55
Chypre 0 0 0
Lettonie 3 o o
Litwanie 1 o] o
Luxembourg 1 o o
Hongrie 143 0O O
Malte o o] o
Pays Bas 438 ] &5
Autriche 203 o 55
Pologne 227 130 400
Porfugal 234 Sé 15
Rouvmanie 110 o 120
Slovénie 124 0 15
Slovaquis 40 ] o
Fnlande 182 o &5
Susde 80 &2 235
Royaume Uni &1 ] O
TOTAL &297 2319 3rils
Source : document adaopts d'un document de fraovail de I'Elat Major des Amdes, Ministére frangais de o
Défanss.
Les chiffres présentes dans ce document comrespondent aux contribufions maximales en froupes
consenties par les EM aux opérations en question.

Fonte: (MARANGONI, 2008)
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