~‘IO’
N

0.‘

NOVA SCHOOL
OF LAW

Carolina Duarte Mirra Pimenta

PESCO: entre a cooperacio e o desafio permanente

Dissertagao de Mestrado

Dissertagdo com vista a obtengdo do grau de
Mestre em Direito na especialidade de Direito
Internacional e Europeu

Orientador | Professor Doutor Francisco Pereira Coutinho
Faculdade de Direito da Universidade Nova de Lisboa

Setembro de 2021



PESCO: entre a cooperagdo e o desafio permanente

Declaracao de Compromisso Anti Plagio

Declaro por minha honra que o trabalho que apresento ¢ original e que todas as minhas
citagdes estdo corretamente identificadas. Tenho consciéncia de que a utilizagdo de

elementos alheios ndo identificados constitui uma grave falta ética e disciplinar.

Caolinn Duarte  Mirra Finmenda

Carolina Duarte Mirra Pimenta



PESCO: entre a cooperagdo e o desafio permanente

Declaracao de Caracteres

Declaro que o corpo desta dissertagdo, incluindo espacos e notas de rodapé, ocupa um

total de 199.975 caracteres.



PESCO: entre a cooperagdo e o desafio permanente

Convencao de Leitura

1. Modo de citar:

1.1 Monografias e artigos: Ao referenciar autores, na primeira citagdo menciona-se o
APELIDO e nome do autor, titulo completo da obra, editora e ano, assim como
outros elementos identificadores que se julguem convenientes. As seguintes
citagdes incluem o APELIDO do autor e as primeiras palavras do titulo, seguidas

das paginas ou paragrafos a que se pretende reportar.

1.2 Decisdes do Conselho: Na primeira citagdo, menciona-se o titulo completo da
Decisao, onde de inclui nimero, propoésito e data de publicacao em sede de Jornal
Oficial da UE. As seguintes citagdes incluem o nimero da Decisdo, seguido das

paginas ou paragrafos a que se pretender reportar.

2. Tradugdes: Ainda que consideremos importar preservar a autenticidade dos
autores citados, as transcricdes de autores estrangeiros sdo traduzidas para
portugués, em virtude de uma coeréncia linguistica. Excetuam-se expressoes

iconicas que, de outra forma, seriam desvirtuadas.

3. Siglas: O autor optou por utilizar algumas siglas inglesas, ao invés da respetiva
sigla traduzida para portugués, devido a uma mais facil e rapida identificacdo da

sigla inglesa.
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Siglas e Abreviaturas

AED — Agéncia Europeia de Defesa

AR — Alto Representante da Unido para os Negocios Estrangeiros e Politica de Seguranca
da Unido Europeia

AUE — Ato Unico Europeu

BITDE — Base Tecnologica e Industrial Europeia de Defesa
CAM - Clausula de Assisténcia Mutua

CARD - Analise Coordenada em matéria de Defesa

CE — Conselho Europeu

CECA — Comunidade Europeia do Carvao e do Aco

CED — Comunidade Europeia de Defesa

CEP — Comunidade Politica Europeia

CMPC — Capacidade Militar de Planeamento e Conducao
CMUE - Comité Militar da Unido Europeia

COPS — Comité Politico e de Seguranga

EDF — Fundo Europeu de Defesa

EDIDP — Programa Europeu de Desenvolvimento Industrial no dominio da Defesa
EES — Estratégia Europeia de Seguranca

EI2 — Iniciativa de Intervencao Europeia

EMUE - Estado-Maior da Unido Europeia

EUGS - Estratégia Global da Unido Europeia para a Politica Externa e de Seguranca
GPM - Grupo Politico-Militar

HICG - High Impact Capability Goals

IESD — Identidade Europeia de Seguranga e Defesa

JAI — Justica ¢ Assuntos Internos

NATO — Organizac¢ao do Tratado do Atlantico Norte
NDPP — Processo de Planeamento de Defesa da NATO
NIP — Plano Nacional de Execugao

ONU - Organizagao das Nagoes Unidas

PADR — Acao Preparatoria sobre Investigagao em Defesa
PCSD - Politica Comum de Seguranca e Defesa

PDC — Plano de Desenvolvimento de Capacidades

PE — Parlamento Europeu
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PESC — Politica Externa e de Seguranga Comum

PESD — Politica Europeia Comum de Seguranga e Defesa
PESCO — Cooperagao Estruturada Permanente

QFP — Quadro Financeiro Plurianual

SEAE — Servigo Europeu de A¢ao Externa

TECE — Tratado que estabelece uma Constituicao para a Europa
TFUE — Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia
TJUE — Tribunal de Justica da Unido Europeia

TUE — Tratado da Unido Europeia

UE — Unido Europeia

UEM — Uniao Econdmica e Monetaria

UEO — Unido da Europa Ocidental

EM — Estado (s) Membro (s)
Par. — paragrafo
Art. — artigo
Al. — alinea
.°— niimero
P. —pagina
PP. — paginas
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Resumo

A luz de um ambiente de seguranga em mudanga, a Estratégia Global da Unido Europeia
para a Politica Externa e de Seguranca deu inicio a um processo de cooperagao reforcada
em matéria de seguranca e defesa. Os Estados-Membros da UE concordaram em
intensificar o trabalho da Unido nesta area e reconheceram a necessidade de uma maior
coordenag¢do, maior investimento € mais cooperagao no desenvolvimento das capacidades
de defesa. Este € o principal objetivo da PESCO, tal como disposto nos artigos 42.°, n.° 6
e 46.°, bem como no Protocolo n.° 10 do TUE. Através da PESCO, os Estados-Membros
aumentam a sua eficacia na abordagem aos desafios de seguranga e avancam no sentido
de uma maior integracao e refor¢o da cooperacao em matéria de defesa no quadro da UE.
A presente dissertacdo ira, entdo, incidir sobre o mecanismo da PESCO, enquanto
instrumento de concretizacdo da politica de defesa e integracao europeias. O principal
objetivo ¢ demonstrar se ¢ de que forma poderd a PESCO ser encarada como um
instrumento ao alcance da autonomia estratégica europeia, sem prejuizo, porém, do
estabelecimento de relagdes de cooperagao.

Para tal, recorre-se a uma analise expositiva e demonstrativa, sem esquecer a componente
critica. Esta andlise faz-se numa perspetiva evolutiva até a atualidade, passando-se pelos
tragos essenciais, ambigdes, sucessos e dificuldades atuais. Desta forma, a anélise permite
nao so identificar quais os desafios estruturais, funcionais e politicos que impedem a
fruicdo de todo o potencial de uma estrutura desta dimensdo, mas também indicar
potenciais solucgdes, de forma a obter uma politica de seguranca e defesa mais coerente e
integrada.

Esta investigagdo reveste-se de especial importancia, numa altura em que a seguranca € a
estabilidade sdao temas cada vez mais atuais e centrais na Europa, em virtude dos ataques
ocorridos em solo europeu e da mudanga do panorama internacional. Além disso, a
manutencdo da segurancga nas relagdes internacionais revela uma forte e indissocidvel
interdependéncia e consequente cooperagdo intraestatal e interorganizacional, que
consiste na impossibilidade de um Estado ou organizagdo internacional conseguir

assegurar, de forma solitaria, a sua seguranca.

Vi
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Abstract

In consideration of a changing security environment, the European Union's Global
Strategy for Foreign and Security Policy initiated a process of enhanced cooperation in
security and defence matters. As a result, EU member states have agreed to step up the
Union's work in this area and have recognized the need for greater coordination, greater
investment, and more cooperation in developing defense capabilities. This is the main
objective of the PESCO as set out in Articles 42.6, 46, and in Protocol 10 of the TEU.
Through PESCO, member states increase their effectiveness in addressing security
challenges and move towards greater integration and enhanced defense cooperation
within the EU framework.

Therefore, this dissertation will focus on the PESCO mechanism as an instrument to
achieve European defense policy and integration. The main objective is to demonstrate if
and how PESCO can be seen as an instrument to achieve European strategic autonomy
maintaining cooperative relations.

To this end, an expository and demonstrative analysis is used without forgetting the
critical component. This analysis is done from an evolutionary perspective until today,
going through the essential features, ambitions, successes, and current difficulties. In this
way, the analysis identifies the structural, functional, and political challenges that prevent
the full potential of a structure of this size from being realized and indicates potential
solutions to obtain a more coherent and integrated security and defense policy.

This research is of particular importance at a time when security and stability are
increasingly topical and central issues in Europe due to attacks on European soil and the
changing international landscape. Moreover, the maintenance of security in international
relations reveals a solid and inextricable interdependence and consequent intra-state and
inter-organizational cooperation, which consists in the impossibility for a state or

international organization to ensure its security alone.

Vil
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Introducao

O objeto de estudo da presente dissertacao ¢ a PESCO. Prevista no Tratado de Lisboa, a
PESCO experienciou um estado de hibernagao, até as mudancas no panorama securitario
e estratégico ditarem a sua ativacdo, a 11 de Dezembro de 2017. Finalmente desperta, a
PESCO apresenta um potencial tremendo para a cooperagdo no dominio da defesa,
pretendendo ser um dos veiculos para o aumento de capacidades da Unido Europeia,
transformando-a num provedor de seguranca credivel. Face ao exposto e numa altura em
que a seguranca ¢ a estabilidade sdo temas cada vez mais atuais e centrais na Europa, a
relevancia e a atualidade da PESCO, que conheceu grandes desenvolvimentos nos

ultimos dois anos, afiguram-se como as razdes na origem da escolha do tema.

O objetivo principal desta dissertagdao consiste em indagar de que forma a PESCO podera
ser encarada como um instrumento ao servi¢o da conquista de autonomia estratégica, sem
prejuizo do estabelecimento de relagdes de cooperacdo. Desta questdo principal,
decorrem outras questdes, que vao surgindo a medida que fragmentamos a investigagao
e nela avancamos, entre elas: de que forma a PESCO ¢ diferente de iniciativas de
integragdo e defesa europeia passadas; o que motivou a sua adocao, em 2017, apesar de
prevista no Tratado de Lisboa, em 2009; quais os progressos feitos, entre 2017 e 2020,
no ambito PESCO; e poderda a PESCO ser, no futuro, uma concorrente da NATO,
tornando-se na pedra angular da defesa europeia.

Procuraremos responder a todas estas questoes.

Para melhor compreender a tematica que esta dissertacdo visa aprofundar, explica-se

como sera desenvolvida.

O primeiro capitulo apresenta a evolu¢ao das matérias da seguranca e defesa na Europa,
bem como a relagdo estabelecida entre a UE e a NATO. Assim, numa primeira instancia,
toma-se consciéncia das tentativas levadas a cabo no ambito da seguranca e da defesa,
desde o periodo pos 2.* Guerra Mundial e Guerra Fria até ao Tratado de Lisboa, que, de
alguma forma, influenciaram a PESCO. Neste ponto, ndo se pretende uma andlise
exaustiva dos Tratados, salientando-se apenas os acontecimentos mais importantes, entre
eles, a CED, o surgimento da PESC, PESD e PCSD. Serao, igualmente, abordados os

desenvolvimentos mais recentes em sede desta ultima.
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Posteriormente, o foco da investigacdo ira incidir na andlise da parceria estratégica
estabelecida entre as duas entidades internacionais aptas a reforcar o elo transatlantico.
Também aqui ndo se pretende um trabalho exaustivo, sendo que o percurso evolutivo terd
especial foco na histéria mais recente, designadamente, na EUGS 2016 e nas Declaracoes

conjuntas UE-NATO de 2016 e de 2018.

O segundo capitulo aborda a PESCO enquanto mecanismo de defesa. O capitulo inicia-
se com um enquadramento teodrico de cooperacdao refor¢ada enquanto procedimento
através do qual um nimero de EM institui uma integracao ou cooperacao avangada numa
determinada area, no ambito das estruturas da UE, sem a participagao dos restantes paises
da Unido. Serd referido o alargamento desta possibilidade de cooperacao refor¢ada ao
dominio da PCSD, com o Tratado de Lisboa, introduzindo-se, entdo, a PESCO.

O capitulo prossegue com uma referéncia as razoes subjacentes ao estabelecimento da
PESCO, em 11 de Dezembro de 2017, assumindo-se como central a mudanga dos
panoramas europeu e mundial. O capitulo incidird, especialmente, na esséncia da PESCO,
no seu enquadramento normativo, modus operandi e principais caracteristicas. Serao

analisadas, para o efeito, as decisdoes do Conselho e a Notificagao ao Conselho e a AR.

O terceiro capitulo aprofunda o estudo sobre as conquistas e desafios da PESCO, temética
que provoca divergéncias. Numa primeira instancia, toma-se conhecimento dos projetos
adotados no seio da iniciativa, entre Mar¢o de 2018 ¢ Novembro de 2019, dando conta
da sua adequagdo, progresso e, eventual, realizagdao. Apds este percurso e em direta
relagdo com o supracitado, serdo avaliadas as Recomendacdes do Conselho, emitidas em
Junho de 2020, assim com as conclusdes sobre a Revisdo Estratégica de 2020, no que diz
respeito aos resultados no cumprimento dos compromissos assumidos no ambito da
PESCO. A luz de tais resultados, procura-se, entdio, desvendar de que forma os
compromissos estao a ser cumpridos por parte dos Estados integrantes: com empenho ou
com desleixo.

Nesta etapa, o estudo prossegue com a abordagem aos desafios com os quais a PESCO
se confronta. O compromisso em torno da PESCO revelou divergéncias estratégicas entre
Franca, Alemanha e os paises da Europa Oriental, relacionadas com a perceg¢dao de
ameagcas ¢ desafios e com o futuro das relagdes transatlanticas. Ademais, a alteracao do

contexto politico desde a saida do Reino Unido da Unido, em Janeiro de 2020, as
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negociagdes controversas sobre o orcamento da UE para 2021-2027 e os desafios do

coronavirus agravaram o status quo, alterando as prioridades de defesa da Unido.

Por fim, realizaremos uma sintese da investigacdo, desvelando as conclusdes a que
chegamos, apresentando um juizo critico a respeito de algumas tematicas e possiveis vias

de solugao.
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Capitulo I — A Unido Europeia e a Defesa

1. Evoluciao da Seguranca e Defesa Europeias

I. A UE ¢ uma unido econdmica e politica dotada de caracteristicas unicas e constituida
por 27 EM, abrangendo, assim, grande parte do continente europeu. Apesar de estar
subjacente ao surgimento de uma das suas antecessoras, a Comunidade Economica
Europeia, a ideia de cooperagdo econdmica, orientada para a constru¢do do mercado
interno, a Unido compreendeu a necessidade de uma projecao externa nao s6 como forma
de afirmagdo a nivel mundial, mas também como instrumento para a concretizacdo do
objetivo do mercado tinico. Em virtude do processo de evolugao verificado ao longo dos
anos, a Unido progrediu de uma unido meramente econdomica para uma entidade sui
generis que cobre uma manifesta variedade de dominios, onde se inclui a politica,
economia, relagdes externas e de seguranca, justica, migragdo, saude e ambiente,
desempenhando, atualmente, um papel significativo no plano internacional.

No que respeita a seguranga e a defesa, dominios privilegiados da politica externa de
qualquer ente politico que aspira a uma posicao notavel na cena internacional, ndo existia,
na versao originaria dos Tratados, qualquer referéncia a estas competéncias, ainda que a
seguranca e a defesa fossem temas essenciais na Europa, desde o periodo pés 2. Guerra
Mundial. Efetivamente, as competéncias respeitantes as tematicas da seguranca e da

defesa sdo fruto de um processo evolutivo rico que culmina na atual PCSD.

II. A evolugdo da regulamentacao europeia em matéria de seguranca e defesa pode ser
dividida em dois periodos: o periodo pés 2.* Guerra Mundial e o periodo pos Tratado de
Maastricht.

De facto, logo em 1948, foi assinado o Tratado de Bruxelas', considerado o primeiro
passo da defesa coletiva na Europa. O mesmo visava a cooperacao € integragdo nos
dominios econdmico, social e cultural, pretendendo, ainda, o estabelecimento de um
sistema de defesa coletivo. Com efeito, continha uma cldusula de assisténcia mutua, que

serviu de embrido a criagdo da NATO, nascida em 1949.

'O Tratado de Bruxelas de 1948, também denominado Tratado de Colaboracdo Econémica, Social e
Cultural e de Defesa Coletiva, foi assinado a 17 de Marco de 1948 por Franga, Gra-Bretanha e paises do

BENELUX (Bélgica, Paises Baixos e Luxemburgo).
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O desenvolvimento da Guerra Fria, os acontecimentos em Praga, em 1948, e o eclodir da
Guerra da Coreia indiciavam um crescimento da esfera de influéncia politica e militar da
Unido Soviética. Paralelamente, manifestavam-se os apelos ao rearmamento da
Alemanha, possibilitando, por conseguinte, a sua participagdo na NATO. Neste contexto
e imbuido da ideia de defesa coletiva plasmada no Tratado de Bruxelas, René Pleven,
Presidente do Conselho francés, subscrevendo a proposta de Winston Churchill de
constituicdo de um exército europeu unificado, apresentou, em Outubro de 1950, o Plano
Pleven. O plano, inspirado no pensamento de Jean Monnet, consistia na cria¢do, para a
defesa comum, de “um exército europeu ligado as institui¢oes politicas da Europa
unida .

A CED, baseada no modelo de Ren¢ Pleven, foi, entdo, proposta em 1950, incorporando
a ideia da criacdo de uma for¢a militar integrada, financiada por um or¢amento comum e
dirigida por uma autoridade politica supranacional®. Apesar de as negociagdes entre os
seis membros da CECA terem sido particularmente dificeis, foi assinado, em 27 de Maio
de 1952, pela Bélgica, Republica Federal da Alemanha, Franca, Italia, Luxemburgo e
Paises Baixos, o Tratado de Paris que instituiu a CED.

Efetivamente, a CED teria transformado as estruturas europeias de defesa de forma quase
inimaginavel. Redigiram-se artigos especificos que exigiam forgas armadas comuns, um
conselho de comissarios responsaveis perante instituigdes supranacionais, ao invés de
governos nacionais, uma Assembleia e um Conselho®. Outro trago caracteristico essencial
prendia-se com a inclusdo de uma cléusula de defesa mutua, que espelhava o Artigo V do
Tratado do Atlantico Norte, € um protocolo que governava as relagdes entre a CED e a

NATO, procurando evitar qualquer duplicagdo de fungdes ou responsabilidades”.

Nao obstante o apoio americano, que advinha, sobretudo, do desejo de uma maior

suportagdo, pela Europa, dos encargos relacionados com a sua propria defesa®, o projeto

2 MONNET, Jean, Mémoires, Fayard, 1976, p. 505

3 Ibidem, pp. 505 e ss.

4 FURSDON, Edward, The European Defence Community: A History, St. Martin’s Press, 1980, pp. 153-
157.

> Ibid. pp. 153, 179.

¢ A semelhanca do que se projetava a nivel econdmico, no qual os americanos viam o Plano Marshall como
um instrumento temporario na tarefa de tornar a Europa economicamente autossuficiente, também no plano

da seguranca e defesa se idealizava uma maior independéncia e um maior suporte de despesas. Nesse
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da CED foi rejeitado pela Assembleia Nacional francesa a 30 de Agosto de 1954. Com
efeito, o Tratado de Paris, o quadro juridico da CED, nunca entrou em vigor.

Embora seja inegavel que a principal razdo do fracasso da CED tenha sido o carater
supranacional inerente ao projeto e as consequentes preocupagdes com a cedéncia de
soberania no dominio militar, outros fatores minaram o sucesso da CED. Diga-se, a titulo
de exemplo, a natureza tecnocratica da CED, concebida, em grande parte, como um
projeto politico, o receio francés face a uma Alemanha renascida e inserida num
panorama no qual os Estados Unidos nao participavam, a emergéncia da NATO como
uma entidade de defesa alternativa e a ndo participagdo do Reino Unido na iniciativa.
Ademais, a ideia de criagdo de um exército europeu quase imediatamente apds o fim da

2.* Guerra Mundial pode ter sido considerada prematura’.

Na sequéncia da desfortuna da CED, foi formalmente estabelecida, em 23 de Outubro de
1954, aquando da modifica¢dao do Tratado de Bruxelas de 1948, que permitiu a adesdo da
Republica Federal da Alemanha e de Itdlia, a Unido da Europa Ocidental. Designada,
numa primeira fase, como “Organiza¢do do Tratado de Bruxelas”, a UEO consistia numa
organizacao europeia vocacionada para a cooperagao nos dominios da seguranca e defesa.
A mesma recuperou o artigo V do Tratado de Bruxelas, relativo a clausula de assisténcia
mutua, e sobreviveu até 20118, mas sem grande relevancia politica, ainda que, nos seus
tempos aureos, especialmente, nos anos 90, tenha funcionado como brago armado da UE

e, simultaneamente, elo de ligagao a NATO.

Apesar de terem sido encetadas, nos anos 60 e 70, algumas iniciativas destinadas a
aprofundar a ideia de unifo politica da Europa’, foi atribuida prioridade a integracdo
econdmica, pelo que a defesa, enquanto area de acdo politica das Comunidades e de
integragdo europeia, sO seria retomada pelos EM apenas em 1992, com o Tratado de

Maastricht.

sentido, o apoio americano a CED, enquanto resposta ambiciosa a demanda referida, era dbvio e
compreensivel.

7 HOWORTH, Jolyon, “For a True European Defence Union”, Wilfried Martens Centre for European
Studies, 2017, p. 3.

8 Em Marco de 2010, foi anunciada a sua dissolugdo. Esta dissolugdio ocorreu a 30 de Junho de 2011, tendo
o seu papel sido inteiramente absorvido pela UE.

% Neste &mbito, destacam-se os Planos Fouchet, os Relatorios Davignon e a Cooperagdo Politica Europeia.
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III. O Tratado de Maastricht, também denominado Tratado da Unido Europeia, instituiu,
assim, a Politica Externa e de Seguranga Comum, exprimindo-se, com efeito, a vontade
da Unido em afirmar a sua identidade na cena internacional. A PESC, plasmada no
segundo pilar do Tratado, propunha-se a preservar a paz, reforcar a seguranca
internacional, promover a cooperagdao internacional, assim como desenvolver e
consolidar a democracia, o Estado de direito e o respeito pelos direitos humanos e
liberdades fundamentais. A mesma compreendia o conjunto das questdes relativas a
seguranca da UE, incluindo a definicao de uma politica de defesa que, futuramente, iria
conduzir a uma defesa comum'?.

Efetivamente, embora a PESC tenha consistido, prima facie, num avanco colossal,
nomeadamente, por combinar numa unica politica duas dimensdes isoladas (a politica
externa comunitaria € a seguranca), ndo incluiu uma vertente crucial para o sucesso €
sobrevivéncia do projeto europeu — a defesa. Paralelamente, a PESC nao seguia o método
comunitario, vigente para a Comunidade Europeia, mas, ao invés, um processo decisério
marcadamente intergovernamental'!, a semelhanca do que se verificava com o pilar da
Justica e Assuntos Internos. Ora, o facto de o processo decisorio subjacente a PESC ser
“mais proximo da cooperagdo politica intergovernamental do que do modelo
comunitdrio”'? torna claro que o avango ndo foi, de facto, tdo significativo, o que nos
leva a concordar com Ana Guerra Martins, que atesta que “a PESC representou um
avango pouco consistente em relagdo a CEP, formalizada no AUE” '3.

Com efeito, a PESC nao foi suficiente para colmatar as lacunas nas matérias da seguranca
e defesa, algo que se demonstrou aparente na crise da Bésnia-Herzegovina e na crise do

Kosovo, onde a Europa demonstrou incapacidade quase total de intervencao e resolugdo

do maior conflito em solo europeu, desde a 2.* Guerra Mundial.

Na sequéncia da evidente inadequacdo das normas do Tratado de Maastricht na

prossecucao dos objetivos subjacentes ao mesmo, o Tratado de Amesterdao tinha como

10 Art. B das disposi¢des comuns do TUE.

1" As decisdes eram tomadas no seio do Conselho, ficando sujeitas a regra da unanimidade. Para as
modalidades de estabelecimento pratico das agdes comuns estava prevista a maioria qualificada.

12 PEREIRA COUTINHO, Francisco & CAMISAO, Isabel, “A Acdo Externa”, in Direito da Unido
Europeia — Elementos de Direito e Politica da Unido, Almedina, 2016, p. 1201.

13 GUERRA MARTINS, Ana Maria, Os desafios contempordneos a agdo externa da Unido Europeia,
Ligoes de Direito Internacional Pablico II, Almedina, 2018, p. 301.
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proposito o reforco da capacidade de agdo externa da Unido e o fortalecimento da
afirmac¢do da organizagdo no panorama internacional. Para tal, era vital a revisao global
das normas referentes a PESC.

E indubitavel que, em 1997, o Tratado de Amesterdio introduziu algumas alteragdes' na
PESC e fortaleceu o carater operacional do segundo pilar, dando-se uma aproximagao
entre duas 4reas intimamente conexas: a seguranca ¢ a defesa'>. As Missdes de
Petersberg!® foram integradas no Titulo V do TUE, o que se traduziu num passo
importante, atendendo a conjuntura internacional emergente: a ameaga de conflitos em
grande escala tinha diminuido nitidamente; no entanto, a recrudescéncia de conflitos
locais e regionais representava uma verdadeira ameaca a seguranga europeia. Note-se
que, de modo a materializar a atuacdo da Unido em matéria de defesa, a UEO passou a
ser parte integrante do desenvolvimento da Unido, devendo apoiar a mesma na defini¢ao

dos aspetos da politica externa e de seguranca comum respeitantes a defesa.

Paralelamente e com base na fraqueza demonstrada na resposta a crise das Balcas, a UE

reconheceu, na Cimeira Franco-Britanica, em Saint-Malo!’, a necessidade de possuir

140 Tratado de Amesterddo dotou a PESC de instrumentos mais coerentes (art. 12.°, TUE) e de um processo
decisorio mais eficaz (art. 13.°). Embora a regra geral da unanimidade se tenha mantido, os EM foram
munidos da possibilidade de recorrer a abstengd@o construtiva, o que significa que a absten¢do de um EM
ndo impede a adoc¢do de uma decisdo. Ademais, foi introduzida a figura de um Alto Representante para a
PESC (art. 26.°), procurando-se personalizar a imagem da Unido neste dominio e dota-la de maior unidade
e coeréncia, tendo-se consagrado, ainda, a possibilidade de o Conselho celebrar acordos internacionais em
matéria de PESC.

15 De acordo com o disposto no art. 17.° do TUE, a PESC passou a abranger todas as questdes relativas a
seguran¢a da Unido, incluindo a defini¢do gradual de uma politica de defesa comum. Neste caso, o
Conselho Europeu recomendaria aos EM que adotassem uma decisdo nesse sentido, nos termos das
respetivas normas constitucionais.

16 Estas missdes foram instituidas pela Declaragio de Petersberg, adotada na sequéncia do Conselho
Ministerial da UEO, realizado em Junho de 1992. Nos termos desta declaragdo, os paises membros da UEO
decidem colocar a disposi¢cdo da organizagdo, mas igualmente da NATO e da UE, unidades militares
provenientes dos diversos ramos das suas forgas convencionais. Trata-se, fundamentalmente, de operagdes
humanitarias ou de evacuacdo de cidaddos, missdes de manutengdo da paz, bem como operacdes de gestdo
de crises e restabelecimento da paz.

17" A Declaragdo de Saint-Malo, resultante das negociagdes da Cimeira homoénima, foi emitida a 4 de
Dezembro de 1998 pelo Reino Unido e Franga. A mesma marcou a primeira vez, desde a proposta da CED,

na década de 50, em que o Reino Unido apoiou uma integracdo mais profunda em termos de defesa fora da
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meios capazes de realizar agdes autonomas, apoiadas por um setor militar credivel, ainda
que sem prejuizo de uma parceria estratégica com a NATO. O inicial entendimento
franco-britanico estendeu-se a comunidade europeia. Como resultado, no Conselho
Europeu de Colodnia, realizado em Junho de 1999, foram assumidos compromissos
adicionais destinados a aprofundar a dimensao comunitaria da seguranca, tendo conferido
impulso politico a matéria de defesa europeia. Os Estados europeus, tendo reconhecido
que a credibilidade da PESC exigia um suporte militar apto para a gestdo de crises,
mostraram-se, entdo, decididos a refor¢a-la através do desenvolvimento de uma Politica
Europeia Comum de Seguranga e Defesa, alicercada em capacidade militar e 6érgaos de
decisdo adequados'®. O Conselho Europeu de Helsinquia, desenrolado em Dezembro de
1999, concretizou a dindmica iminentemente operativa da PESD ao estabelecer o Helsinki
Headline Goal, no qual se previa que a Unido passaria a dispor de uma Forca de Reacao
Rapida, composta por 60.000 militares efetivos capazes de levar a cabo qualquer uma das
tarefas incluidas nas Missdes de Petersberg, a partir de 2003. Com efeito, a PESD
representou a primeira iniciativa concreta para o desenvolvimento de uma capacidade

militar autobnoma no seio da Unido.

A entrada em vigor do Tratado de Nice, em 2003, consagrou uma arquitetura institucional
para a PESD, integrada na PESC, dotando-a de estruturas politicas e militares
permanentes em Bruxelas, que lhe permitiriam o controlo politico e a direcao estratégica
de operacdes de gestdo de crises — o COPS, o Comité Militar e 0 EMUE. A principal
inovacdo do Tratado de Nice consistiu na autonomiza¢do da defesa'®, tendo a UEO
deixado de constituir o braco armado da Unido, dando-se uma transferéncia de
capacidades operacionais da organizacdo para a UE, assim como na extensdo das
cooperacoes reforgadas ao dominio da PESC, excluindo-se, contudo, a drea da defesa. De
um modo geral, as alteragdes introduzidas por este tratado nao foram substanciais, tendo

as principais inovagdes ocorrido a margem da revisao dos tratados, pelo que se perdeu

estrutura da NATO. A aceitag@o da necessidade de aumento das capacidades de defesa da UE pavimentou
caminho para o langamento da PESD em 1999.
18 UE, Conclusions of the Presidency on Cologne European Council, 3 € 4 de Junho, 1999, Anexo III,

disponivel em: https://www.europarl.europa.cu/summits/kol2 _en.htm (consultado em 16/1/2021).

19 WESSEL, Ramses, “The EU as a black widow: Devouring the WEU to give birth to a European Security
and Defence Policy”, in VINCENT KRONENBERGER (ed.), The European Union and the International
Legal Order: Discord or Harmony?, TMC Asser Press, 2001, p. 405.
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“uma oportunidade importante para consagrar de jure os considerdveis avangos

concretizados na pratica .

Em 2007, o Tratado de Lisboa, seguindo o processo evolutivo europeu no que diz respeito
a seguranca e a defesa, ndo sé aboliu a estrutura tripartida de pilares, tornando a PESC
mais simples, clara e coerente, como criou o SEAE e elevou a politica comum de
seguranca ¢ defesa a um novo patamar. Nas palavras de Ana Guerra Martins, “as
alteragoes introduzidas pelo tratado, no dominio da PESC e da PCSD, ndo sdo
despiciendas, construindo uma tentativa séria e notavel de melhorar a situagdo anterior
(...) e de tornar a agdo externa da Unido mais coerente, eficiente e efetiva’'.

A base juridica da PESC foi estabelecida entre os artigos 21.° ¢ 46.° do TUE, sendo que,
nos termos do artigo 24.°, n.° 1 do Tratado, a PESC abrange todos os dominios da politica
externa, bem como todas as questdes relativas a seguranca da Unido, incluindo a defini¢ao
gradual de uma politica de defesa comum que podera conduzir a uma defesa comum. Por
seu turno, a PCSD, operando como substituta da PESD, ¢ parte integrante da PESC e
estabelece o quadro para as missdes politicas e militares da UE, assim como para as
missdes e operacoes civis e militares no estrangeiro, destinadas a manutengdo da paz, a
prevengdo de conflitos e ao reforco da seguranga internacional, de acordo com os
principios da Carta das Nagdes Unidas (art. 42.°, n.° 1, TUE). A sua base juridica
encontra-se descrita nos artigos 42.° a 46.° do TUE, nos Protocolos n.° 10 e 11 e nas
Declaragdes n.° 13 e 14. Note-se que, a semelhanca da PESC, a PCSD inclui a defini¢do
gradual de uma politica de defesa comum da Unido que conduzira a uma defesa comum
logo que o CE, deliberando, por unanimidade, assim o decida (art. 42.°, n.° 2, 1.° par.).
O tratado supracitado atribuiu 8 AED?? maiores competéncias e participa¢do na defini¢do
das capacidades europeias, na politica de armamento € no apoio ao Conselho, no que

respeita a avaliacao da melhoria das capacidades militares, tendo introduzido, igualmente,

alguns instrumentos legais aptos a enfrentar as ameagas atuais e futuras da UE. Destaque-

20 PEREIRA COUTINHO & CAMISAO, “A Agao Externa...” op.cit., p. 1205.

2l GUERRA MARTINS, Os desafios contempordneos... op.cit., p. 372.

22 A AED foi estabelecida pela Agdo Comum de 12 de julho de 2004. Tem por missdo apoiar os esforgos
do Conselho e dos EM, visando aperfeigoar as capacidades de defesa da UE no campo da gestdo de crises

e sustentar a PCSD na sua atual configuragdo e na sua evolugdo futura.
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se a Clausula de Assisténcia Mutua, a Clausula de Solidariedade e a Cooperagao

Estruturada Permanente.

Embora a PCSD nao tenha sofrido mudancgas substanciais nos primeiros anos que se
seguiram a entrada em vigor do Tratado de Lisboa, em 2009, esta politica revelou um
enorme potencial de evolugdo, tanto a nivel politico como a nivel institucional. Com
efeito, recentemente, foi objeto de importantes alteragdes estratégicas e operacionais, com
vista a fazer face aos desafios securitarios experienciados e as demandas dos cidadaos
europeus.

Na sequéncia das provagoes sofridas, nomeadamente, os ataques terroristas em solo
europeu, das incertezas de um futuro préximo e da consequente inadequacao da Estratégia
Europeia de Seguranca, datada de Dezembro de 2003, foi apresentada, em 19 de Junho
de 2016, pela AR, Frederica Mogherini, uma Estratégia Global para a Politica Externa e
de Seguranca Comum da UE?. Com a sua énfase na seguranca, a sua ambi¢do de
autonomia estratégica ¢ a sua abordagem ao contexto europeu que, embora pragmatica,
assenta em principios, a EUGS 2016 patenteou uma alteracao significativa da filosofia
subjacente a EES 2003 e identificou cinco prioridades para a politica externa da UE: a
seguranca da nossa Unido, a resiliéncia do Estado e da sociedade a leste e a sul da Uniao,
uma abordagem integrada dos conflitos, ordens regionais de cooperacao e, por ultimo,
governagdo mundial para o século XXI%4,

Efetivamente, a EUGS tem vindo a ser implementada através de diversas medidas, sendo
que o ano de 2016 foi particularmente frutifero. Na Cimeira de Bratislava, realizada em
Setembro de 2016, os lideres europeus decidiram dar um novo impulso a seguranca
externa e a defesa europeias, reforcando, assim, a cooperacdo nestes dominios.
Trabalhando no sentido de honrar os compromissos assumidos, adotaram, em Dezembro
do mesmo ano, conclusdes que nao s6 aprovaram o Plano de Execugdo sobre Seguranca
e Defesa, mas também instavam a uma intensificagdo da cooperacao entre a UE e a
NATO. O Plano de Execucdo, assente na EUGS, definia os proximos passos no

desenvolvimento da politica de seguranca e defesa da Unido, centrando-se em trés

23 UE, Shared Vision, Common Action: A Stronger Europe; A Global Strategy for the European Union’s
Foreign and Security Policy, Junho, 2016.
24 Tbid. pp. 9 e 10.
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prioridades estratégicas que passavam por dar resposta aos conflitos e crises externos,
desenvolver as capacidades dos parceiros e proteger a UE e os seus cidadaos. De modo a
atingir estes propositos e a impulsionar a cooperacdo em matéria de seguranga e defesa,
foram planeadas varias agdes concretas, entre elas, o lancamento da CARD, o
estabelecimento da PESCO, a criacdo de uma Capacidade Militar de Planeamento e
Condugdo, assim como o refor¢o do conjunto de instrumentos de resposta rapida,
incluindo os Battlegroups e as capacidades civis®.

A imagem do ano de 2016, os anos compreendidos entre 2017 e 2019 foram palco de
progressos fundamentais no ambito da PCSD: em Marco de 2017, foi instituida a
CMPC?%; em Maio do mesmo ano, foi aprovada a CARD; o EDF foi instaurado em Junho
de 2017; em Dezembro de 2017, foi estabelecida a PESCO, que conheceu, tal como
investigado nos capitulos seguintes, um grande desenvolvimento nos anos subsequentes,
principalmente, ao nivel legislativo e dos projetos; em Agosto de 2018, foi fundado o
EDIDP, a fim de apoiar a competitividade e a capacidade de inovagdo industrial da UE;
entre Fevereiro e Margo de 2019, o PE reiterou o seu apoio a PESCO, a CARD e ao EDF,

tendo a segunda entrado em funcionamento no outono do mesmo ano.

Assim sendo, sdo notdrios os contributos orientados para o reavivamento do debate sobre
as questdes de seguranca e defesa. Até a data, a Unido estd a dar passos muito
significativos nestas matérias, cimentando o seu papel no panorama internacional. Note-
se, porém, que 0s mesmos nao se esgotam nas iniciativas supracitadas, sendo o resultado

de um processo em constante desenvolvimento e aperfeicoamento.

2. AUE eaNATO

A caminhada da Unido pelos trilhos da seguranca e defesa nao foi, de todo, solitaria, tendo

sido acompanhada e complementada pela NATO. Na verdade, embora a relacao entre a

%5 PE, Politica Comum de Seguranga e Defesa, ficha técnica sobre a UE, 2020, disponivel em:
https://www.europarl.europa.eu/factsheets/pt/sheet/159/politica-comum-de-seguranca-e-defesa

(consultado em 4/2/2021).

26 Uma estrutura destinada a melhorar a capacidade da UE na reacdo célere e eficaz em operacdes militares
compostas por 2.500 militares. Até a data, supervisionou trés missoes nao executivas no Mali, Somalia e

na Republica Centro-Africana.
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UE e a NATO remonte ao ano de 2002, a ligag¢do entre a Europa e a Alianga sucede desde
a criacao da ultima, no periodo subsequente a 2.* Guerra Mundial.

A NATO e a UE sao duas entidades internacionais especialmente vocacionadas para dar
resposta aos desafios atuais, bem como aptas a reforcar o elo transatlantico, que se tem
revelado fulcral na manutengdo da paz, estabilidade e prosperidade do Ocidente. Apesar
da inegavel conexdo entre elas, a esséncia e as caracteristicas destas duas organizagdes
sdo distintas. A NATO ¢ uma alianga militar’’, cuja principal tarefa é a conducdo de
operagdes militares, decididas unanimemente pelos seus membros, com o objetivo de
zelar pela defesa coletiva. J& a UE, sendo essencialmente uma unido econdmica,
monetaria e, mais recentemente, politica, dispde de um conjunto de instrumentos civis
que lhe tém possibilitado desempenhar um papel importante na cena internacional,
embora com lacunas, que advém da falta de um instrumento militar credivel, mas

também, por vezes, da vontade politica de o utilizar.

Aquando do seu nascimento, o papel da NATO era, maioritariamente, definido como “to
keep the Americans in, the Russians out and the Germans down 8. Contudo, a queda do
Muro de Berlim, em 1989, e a consequente desintegracao do Pacto de Varsovia puseram
em causa a natureza da seguranca europeia. Ambos os lados do Atlantico chegaram a
questionar a necessidade de existéncia da NATO, ja que existiriam muitas formas de a
Europa se adaptar a “nova ordem mundial”. Contudo, ndo s6 a Alianca subsistiu, como
se iniciou, desde os anos 90, uma maior aproximagao entre as duas organizagdes.

Em 1994, foi implementada a IESD, cuja finalidade consistia no refor¢o do pilar europeu
da Alianca, levando os europeus a assumir uma maior responsabilidade no que diz
respeito a sua propria seguranga. Por sua vez, no final do ano de 2002, foi aprovada a
Declaragao Conjunta UE-NATO sobre a PESD. Este documento constituiu o inicio

oficial da parceria estratégica e institucionalizou os principios fundamentais do

27 A NATO é uma alianca de paises da Europa e da América do Norte, tendo o seu alicerce no Tratado do
Atlantico Norte, assinado a 4 de Abril de 1949, em pleno periodo de Guerra Fria. Conta, atualmente, com
30 membros que mantém a sua plena soberania e independéncia.

Apesar de o objetivo fundamental de assegurar a defesa coletiva dos seus membros se encontrar inalterado,
tem-se destacado o aspeto da parceria e cooperacdo com os mais variados sujeitos internacionais, entre eles,
aONU e a UE.

28

Frase proclamada pelo primeiro Secretario-Geral da NATO, General Ford Hastings (cfr.

https://www.nato.int/cps/en/natohg/declassified 137930.htm (consultado em 22/2/2021)).
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relacionamento, constatando que embora as duas organizagdes tenham uma natureza
diferente, a parceria ¢ vantajosa para ambas, salientando que € crucial a consulta mutua
efetiva, o didlogo e a transparéncia, bem como a existéncia de respeito pela tomada de
decisOes autobnomas, pelos interesses de cada uma e pelos principios da Carta das Nacoes
Unidas. O ano de 2003 apresentou-se como decisivo, visto que a entrada em vigor do
Tratado de Nice consagrou uma arquitetura institucional para a PESD. Nao obstante,
persistia a falta de capacidades de planeamento e de apoio logistico para a realizacao das
operagoes, tendo-se celebrado um acordo de parceria estratégica com a NATO, designado
de Berlin Plus, através do qual a Alianca se comprometia a disponibilizar as suas
capacidades para apoio as operagoes da UE.

Apo6s um periodo de estagnagdo da relacao de parceria, motivado por uma multiplicidade
de fatores, até ao final de 2007, as tentativas de aproximacgao encetadas redundaram no
Conceito Estratégico de 2010, onde se reafirmou a ideia de que uma capacidade de defesa
mais forte e capaz da Unido ¢ do interesse da NATO, ja que reforca as capacidades da
Alianga?®.

Num periodo mais recente, podemos atestar que a relagcdo entre a UE e a NATO continua
solida. Na sequéncia da Declaragdo Conjunta UE-NATO de 2016, onde as organizagdes
aprovaram 42 medidas destinadas ao aprofundamento da relacao de parceria estratégica,
nas quais se previa a defesa cibernética, a reforma do setor da seguranca, o
desenvolvimento de capacidades, o refor¢o da resiliéncia entre Estados vizinhos, a
seguranca maritima € o combate as ameacas hibridas, as duas entidades assinaram, em
Julho de 2018, uma Declaragio adicional®', consagrando-se o alargamento do 4mbito dos

seus esforgos de cooperacdo. Embora, segundo Blockmans, esta declaracao seja modesta,

2 NATO, Strategic Concept for the Defence and Security of the Members of the North Atlantic Treaty
Organization, 19 e 20 de November, 2010, p. 28, par. 32, disponivel em:
https://www.nato.int/nato_static_f12014/assets/pdf/pdf publications/20120214 strategic-concept-2010-

eng.pdf (consultado em: 25/2/2021).

30 Joint Declaration by the President of the European Council, the President of the European Commission,
and the Secretary General of NATO, 8 de Julho, 2016, disponivel em:
https://www.consilium.europa.ecu/media/2 148 1/nato-eu-declaration-8-july-en-final.pdf (consultado em:

25/2/2021).

31 Joint Declaration on EU-NATO Cooperation by the President of the European Council, The President of
the European Commission, and the Secretary General of NATO, 10 de Julho, 2018, disponivel em:
https://www.consilium.europa.eu/media/36096/nato_cu_final _eng.pdf (consultado em: 26/2/2021).
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no sentido em que ndo acrescenta muito de novo ao que ja tinha sido acordado em
Varsovia em 2016%2, a mesma reiterou o desenvolvimento de capacidades “coerentes,
complementares e interoperdveis "3* e definiu uma visdo partilhada sobre 0 modo como
as organizagdes irdo colaborar para enfrentar ameagas a seguranga comum,
nomeadamente, através da concentragdao na mobilidade militar, no combate ao terrorismo

e no refor¢o da resisténcia aos riscos quimicos, bioldgicos e nucleares.

Atualmente, a UE e a NATO continuam a aprofundar a sua cooperacao de longa data,
tendo sido feitos progressos em varias areas no ambito das 74 propostas comuns,
incluindo as que se revelaram relevantes no contexto pandémico, tais como o combate a
desinformacao e a propaganda hostil, a resposta a ameacgas cibernéticas e a preparagao
civil®,

Partilhando interesses estratégicos e enfrentando os mesmos desafios, a UE e a NATO
cooperam em questoes de interesse comum, trabalhando, conjuntamente, na gestdo de
crises, no desenvolvimento de capacidades, bem como no apoio aos seus parceiros
comuns no Leste e no Sul. Ora, isto evidencia a relacao que se estabelece entre a Unido e
a NATO. Com efeito, para alguns autores, onde se destaca Patricia Dachnhardt®>, embora
seja Obvia uma cooperacdo em diversos aspetos praticos ao nivel operacional,
sobrevivem, ainda, alguns entraves, especialmente relacionados com a fraca articulagao
institucional e politica entre as duas instituicdes, que impedem a frui¢do de todo o

potencial de uma parceria estratégica desta dimensao.

Face a receios de que os esfor¢os da defesa europeia tivessem como intuito enfraquecer
o papel da NATO, ¢ importante notar que ao longo de todas as investidas, os EM
procuraram deixar claro que nao se pretendia uma substituicio da NATO enquanto

principal garante da seguranca europeia, afirmando, explicitamente, que os instrumentos

32 BLOCKMANS, Steven, “The EU’s modular approach to defence integration: an inclusive, ambitious
and legally binding PESCO?”, in Common Market Law Review, N.° 55, 2018, p. 1791.

33 Joint Declaration on EU-NATO Cooperation by the President of the European Council, The President of
the European Commission, and the Secretary General of NATO, 10 de Julho, 2018, par. 10.

34 https://www.nato.int/nato_static_f12014/assets/pdf/2021/3/pdf/2103-factsheet-nato-eu-en.pdf
(consultado em: 27/2/2021).

35 DAEHNHARDT, Patricia, “A Parceria Unido Europeia-NATO: A Persisténcia de uma Relagio
Complexa”, in Nagdo e Defesa, N.° 137, 2014, pp. 45-73.
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europeus apenas atuariam militarmente nas situagdes em que a NATO, como um todo,
nao estivesse envolvida e que ndo se criariam duplicagdes desnecessarias. Efetivamente,
a luz do artigo 42.°, n.° 7, 2.° par. do TUE, os compromissos e a cooperagao dos paises da
UE, ao abrigo da PCSD, sdo consentdneos com o0s compromissos que tais paises
assumiram no contexto do Tratado do Atlantico Norte, sendo que, para os EM que sejam
membros da NATO, esta continua a ser a instancia apropriada para a defesa coletiva.
Apesar desta disposicao normativa e da inscri¢dao, em sede de EUGS, da necessidade de
aprofundamento da cooperacao, mas também de respeito pela autonomia de ambas as
organizagdes®, deu-se um recrudescimento destes receios em 2016, em virtude da
utilizacao do termo autonomia estratégica, enquanto conceito-chave na prossecucdo de
uma politica de seguranca e defesa comum. Embora ndo seja um conceito novo, tendo
sido utilizado pela primeira vez na Declaracdo de Saint-Malo, o mesmo gerou,
indubitavelmente, controvérsia, tanto na Europa como nos EUA. Na verdade, a falta de
clareza conceptual em torno da autonomia estratégica resultou numa frequente
incompreensao do conceito € numa incorreta interpretacdo das intencdes da UE,
especialmente, se associados as ambicOes gaullistas francesas. Estas incoeréncias
conduziram a uma rejeicao generalizada da autonomia estratégica, motivada pelo
pressuposto de que a ascensdo da UE envolve, inevitavelmente, a exclusdo e o
enfraquecimento da NATO.

Conquanto a EUGS ofereca uma definicdo bastante limitada, uma nota da AR ao
Conselho, datada de 14 de Novembro de 2016, afirma que “a autonomia estratégica da
Europa implica a capacidade de agir e cooperar com os parceiros internacionais e
regionais sempre que possivel, podendo ao mesmo tempo operar autonomamente quando
e onde necessario (...) nao ha contradi¢do entre os dois. Os EM dispoem de um “conjunto
unico de for¢cas” que podem utilizar a nivel nacional ou em quadros multilaterais. O
desenvolvimento das capacidades dos EM através da PCSD e da utilizagdo dos

instrumentos da UE também ajudara, assim, a refor¢ar as capacidades potencialmente

36 UE, Shared Vision, Common Action... op.cit., Junho, 2016, pp. 19 e 20.
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disponiveis para as Nagoes Unidas e a NATO . Estas ideias foram refor¢adas na
Conferéncia de Seguranca de Munique de 20193,

De um modo geral, as preocupacdes com a autonomia estratégica sao improcedentes. A
mesma ndo equivale a uma rutura ou dissociagdo da Alianga Atlantica. De facto, o refor¢o
europeu deve ser visualizado como um fortalecimento da Alianca, devendo, por isso, ser
conduzido em estreita cooperacdo com a NATO, consolidando, simultaneamente, o
vinculo transatlantico. Posto isto, a autonomia estratégica ¢ do melhor interesse de ambos

os lados do Atlantico.

3. Sintese conclusiva

A génese e a evolucao da politica europeia de defesa caminham de mao dadas com as da
politica europeia de seguranca, confundindo-se, por vezes. O Tratado de Maastricht
consistiu no primeiro passo juridico para a criagdo de uma politica de defesa comum,
tendo as disposi¢des do TUE que enquadram esta politica sofrido alteragdes significativas
ao longo das ultimas décadas, especialmente entre os anos de 1997 e 2007. Todavia, a
PCSD, globalmente considerada, consiste num resultado temporario de um processo
moroso, iniciado nos anos 50 e em constante desenvolvimento, que ainda nao se
concretizou plenamente - a mesma conduzira a uma defesa comum logo que o CE,

deliberando, por unanimidade, assim o decida.

A conjuntura mundial referente as ameacas securitarias transformou-se a partir da década
de 90, entrando-se numa nova fase nos dominios da seguranga e defesa. Se durante a
Guerra Fria, a ameaga para o bloco Ocidental traduzia-se na Unido Soviética e, para o
bloco Oriental a ameaga consistia no Ocidente em si mesmo, atualmente, a no¢ao de

ameaca ¢ bem mais ampla. O terrorismo e os seus efeitos nos EM, a volatilidade

37 UE, Note from the HR/VP to Council on Implementation Plan on Security and Defence, 14392/16, 14
de Novembro, 2016, p. 17, par. 18.
38 SEAE, Speech by High Representative/Vice-President Federica Mogherini at the Munich Security

Conference, 15 de Fevereiro, 2019, disponivel em: https://ecas.europa.cu/delegations/iran/58232/speech-

high-representativevice-president-federica-mogherini-munich-security-conference_en (consultado em

15/3/2021).
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econdmica, as alteragdes climaticas e a inseguranca energética também integram o

conceito de ameaca. Nesse sentido, a cooperagao € essencial.

Inicialmente, a UE desenvolveu-se como uma poténcia iminentemente civil, deixando a
sua seguranga a cargo da NATO. A relacdo de parceria e cooperagao com a NATO, que
complementa qualquer iniciativa de refor¢o militar comunitario europeu, mantém-se até
aos dias de hoje, sendo um elemento capital na existéncia de um periodo de paz,
seguranca, estabilidade e prosperidade, algo que se reveste de importancia colossal, bem
como no desenvolvimento de uma abordagem global da gestao de crises e operagoes, o
que requer a aplicacao eficaz de meios militares e civis.

No entanto, apesar desta relagao de parceria estratégica, a UE tem procurado desenvolver
mecanismos ¢ capacidades militares que lhe permitam a gestao de crises internacionais.
De facto, num periodo mais recente, a Unido tem dado passos significativos no sentido
de aplicar o Tratado de Lisboa nos dominios da seguranga e da defesa, demostrando,
assim, uma capacidade de resposta célere e coerente aos pedidos dos EM, que estdo
politicamente dispostos a avancar nestes dominios, ao contrario do que se verificou no

passado.

As iniciativas adotadas, que pretendem tornar a PCSD mais eficaz, pujante e orientada
para os resultados, assim como alcancar um maior desenvolvimento das capacidades civis
e militares e da industria de defesa europeia, ndo consubstanciam, como temem alguns, a
rejei¢do da Alianga ou a contestacao da importancia da NATO. As mesmas destinam-se
a afirmar a credibilidade da Unido como ator internacional, dotando-a dos instrumentos
necessarios a uma atuagao externa eficaz. Assim sendo, as questdes de saber qual devera
ser a relacdo entre estas duas entidades ao longo das proximas décadas; por que razao
necessita a Europa de duas entidades de defesa aparentemente comparaveis; se a UE
atingir, efetivamente, a autonomia estratégica, qual sera o objetivo da NATO e, em
sentido inverso, caso nao aconteca, qual sera o objetivo da PCSD afiguram-se, em nosso
entender, descabidas. A NATO ¢ um parceiro unico e essencial e a sua conexao com a

UE nao pode ser descartada.

Note-se, todavia, que as relagcdes devem ser readaptadas. Ora, se a autonomia estratégica,
o objetivo plasmado na EUGS 2016, ainda que compativel com a existéncia de uma

relacdo de cooperagdo, como averiguamos, se concretizar, implicard um envolvimento
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progressivo da Unido na assuncdo da lideranca no seio da NATO, indo, entdo, ao encontro
dos apelos americanos de maior responsabilidade e partilha de encargos. Erguer-se-ia,
assim, o tao aclamado pilar europeu da Alianga, que deveria ser promovido tanto por
europeus como por americanos, enquanto condutor de uma autonomia europeia crescente.
Cremos que, no futuro, a conexao poderia ser reformulada com base num novo tratado
que reconhecesse a eventual equivaléncia militar e estratégica das duas organizacdes.
Seria despropositado a UE assumir perpetuamente um estatuto subordinado e dependente

face ao aliado transatlantico.
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Capitulo I1 - PESCO

1. Natureza juridica da PESCO

Dado o carater restritivo das disposi¢oes relevantes em matéria de defesa contidas nos
tratados, ainda em grau superior as da PESC no geral, uma vez que os assuntos e decisoes
“com implica¢oes militares ou de defesa” eram objeto de excecdes e derrogacgdes as
regras e principios gerais, nomeadamente, no que diz respeito ao financiamento e ao
procedimento de votacdo, onde era exigida a unanimidade, o Tratado de Lisboa propunha-
se a flexibilizar a PCSD?°. Nesse sentido, o tratado modificou, significativamente, as
disposic¢oes relativas a esta politica, a fim de permitir ao Conselho € aos EM uma maior
escolha de solugodes flexiveis na conducao efetiva e eficiente de um maior nimero de
operagoes civis e militares, aumentando, por conseguinte, o papel e o valor da Unido no
dominio da gestdo de crises.

De facto, gragas ao Tratado de Lisboa, deu-se uma evolucdo de um conjunto de
disposigoes restritivas e excecionais para um quadro normativo mais flexivel, o que,
desde logo, se compreende e aplaude, na medida em que a preméncia de algumas decisdes
no campo da PCSD ndo se coaduna com a complexidade, morosidade e ocasional

bloqueio dos procedimentos previstos.

Um dos exemplos desta abordagem mais flexivel no dominio da defesa consiste na
Cooperacdo Estruturada Permanente*”: uma inovagdo do Tratado de Lisboa, “uma das

reformas mais significativas em matéria de defesa '

e objeto de estudo desta dissertagao.
No entanto, este ndo € o inico mecanismo presente no Tratado de Lisboa que, em matéria
de seguranca e defesa, utiliza o vocabulo “cooperagao”. Efetivamente, a par da PESCO,

identificamos a cooperacao reforcada, prevista nos artigos 22.° ¢ 31.° do TUE, ¢ a

39 Destaque-se que o processo decisorio subjacente a8 PCSD continua a assentar na regra da unanimidade
(art. 42.°,n.°4, TUE). A mesma ndo conhece qualquer excegdo, ndo podendo, ao contrario do que se verifica
no ambito da PESC, ser alterada pelo CE, ja que a “clausula passerelle”, prevista no art. 31.°, n.° 3 do TUE,
ndo ¢é aplicavel em sede militar ou de defesa, tal como disposto no art. 31.°, n.° 4.

40 Este mecanismo esta previsto nos arts. 42.°, n.° 6 e 46.° do TUE.

4 PEREIRA COUTINHO & CAMISAO, “A Agao Externa...” op.cit., p. 1218.
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cooperacao mais estreita, consagrada no artigo 42.°, n.° 5 do TUE e regida pelo artigo
44.°,

Nesse sentido, ¢ fulcral a compreensdo destas modalidades de cooperagdo entre EM, a
fim de averiguar e discernir de que forma a PESCO difere da cooperagdo reforgcada e da
cooperacao mais estreita, que foram desenvolvidas ao longo de sucessivos tratados. De
notar que, embora terminologicamente distintas, todas elas partilham a ideia de

flexibilidade e de integracao diferenciada.

1.1 Cooperaciao mais estreita, cooperacao reforcada e cooperacio permanente

Desde os primoérdios da construcao europeia, i.e., desde o Tratado de Roma, que o quadro
juridico da UE continha disposicdes especiais ndo impeditivas da existéncia de unides
regionais entre os paises do Benelux, sendo que esta tendéncia se manteve com a adesao
da Suécia, da Finlandia e da Dinamarca, que continuaram a ser membros do Conselho
Nordico.

ApoOs a entrada em vigor do Tratado de Maastricht, em 1993, o apelo a introducao de
maior flexibilidade na formulacdo de politicas da Unido foi adquirindo for¢a. Por um
lado, era necessario simplificar a tomada de decisdes numa Unido cada vez maior, ainda
que sem avancar no sentido da maioria qualificada numa éarea em que o acquis
communautaire era minimo € o consenso era considerado essencial, e onde os bloqueios
por parte de um Unico EM eram cada vez mais recorrentes; por outro lado, era essencial
saber lidar com os diferentes niveis de ambicdo presentes no seio de uma Unido
progressivamente mais heterogénea. E neste contexto que surgem os conceitos de

9942 <

“Europa a varias velocidades™?, “a la carte™

e de “geometria varidvel”™#,

42 “Buropa a vérias velocidades” é o termo utilizado para descrever a ideia de um método de integragdo
diferenciada em que os objetivos comuns sdo perseguidos por um grupo de EM capazes e dispostos a
avangar, ficando implicito que os outros se seguirdo mais tarde.

43 Refere-se a ideia de um método ndo uniforme de integragdo europeia que permite aos paises da UE
selecionar as politicas, como se de um menu se tratasse, e nelas se envolverem plenamente. Este conceito
€ uma realidade, sendo que alguns paises integram a Zona Euro, enquanto outros nao.

4 Em suma, “Europa a vérias velocidades”, “d la carte” e de “geometria varidvel” correspondem a
concecdes que partem do principio de que as diferengas existentes entre os EM sugerem a existéncia de
opgoes diversificadas. Assim sendo, as diversas politicas comunitarias podem nao obrigar todos os EM de

forma igual.
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Rodeado de um debate intenso e tendo a Unido Econdmica e Monetaria como precedente
e exemplo de integragdo mais profunda entre alguns EM, na medida em que “assentava
num principio de flexibilidade ou diferenciagdo " ,onde se enfatizava a capacidade, o
cumprimento (aferido em funcao de critérios de convergéncia comummente definidos) e
a vontade politica, o conceito de cooperacao refor¢ada entrou no campo politico e, por

conseguinte, no vocabulario comunitario.

O Tratado de Amesterddo consagrou, entdo, a possibilidade de estabelecimento de
cooperacao reforcada entre EM. Nesta sede, ¢ importante fazer um apontamento
terminoldgico. A versdo em lingua inglesa dos tratados menciona “closer cooperation”,
o que se pode traduzir para “cooperacao mais estreita”’, em portugués. Porém, € unanime
a utilizacdo da expressao “cooperacdao reforcada” na versdo portuguesa dos Tratados.
Com o intuito de evitar incompreensodes e proceder a distingdes, optamos por utilizar a
expressao “cooperagdo reforcada” aquando de uma referéncia geral, “cooperacdo mais
estreita” para os casos de “closer cooperation” e “cooperagao reforgada” para as situacoes
de “enhanced cooperation”.

Ultrapassado o constrangimento linguistico, insta saber no que consiste a cooperagao
refor¢ada. Ora, nas palavras de Paulo Pitta e Cunha, cooperacao reforcada traduz-se “num
conceito equivalente ao de flexibilidade, de geometria variavel, de integra¢do
diferenciada, aproximando-se da ideia de circulos concéntricos e ndo excluindo a
perspetiva de um diretério composto por um grupo limitado de paises™°. A sua
finalidade passa pela prossecu¢do dos objetivos da integragdo, visando uma integragao
diferenciada mais intensa, profunda e rdpida, bem como pela superacao de uma paralisia
originada por um pais ou pequeno grupo de paises que ndo pretendam participar na
iniciativa integradora.

O Tratado de Amesterdao confirmou a possibilidade de cooperagdo mais estreita em
termos genéricos, uma vez que era aplicavel a praticamente qualquer area politica, com

247

excecdo dos “campos correspondentes a regulagdo basica da vida da Unido ™', ou seja,

Apesar de o discurso oficial da Unido tentar combater estas visdes, a sua aplicagdo pratica é real. Exemplos
disso sdo a Zona Euro e o Acordo de Schengen.

45 CUNHA, Paulo de Pitta, “As cooperagdes reforcadas na Unido Europeia”, 2000, p. 1222.

46 Ibid., p. 1219.

47 Ibid., p. 1220.
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das é4reas de competéncia exclusiva da Unido*®. Contudo, se a par da clausula geral,
prevista no artigo 43.° do TUE, existiam disposi¢des especificas respeitantes ao primeiro
e ao terceiro pilar (arts. 11.° € 40.° do TUE, respetivamente), a cooperagao mais estreita
ndo se encontrava prevista no campo do segundo pilar, o da PESC¥.

Destaque-se que o dispositivo consagrado era complexo, restritivo e sujeito a um conjunto
de verificacoes juridicas e institucionais, o que o tornava, portanto, pouco operacional.
Na verdade, era concebivel como “Oltimo recurso”, devendo privilegiar-se outras
solucdes. Conquanto pudesse ser desencadeado por votagdo por maioria qualificada,
exigia-se o envolvimento da maioria dos EM, mantendo os restantes o direito de adesdo

posterior.

Por seu turno, o Tratado de Nice reestruturou as disposi¢des do TUE relativas a
cooperacao refor¢ada, tornando-a ligeiramente menos restritiva e mais flexivel.
Primeiramente, alterou a denominagao utilizada, substituindo “closer cooperation” por
“enhanced cooperation”. No que toca a alteragdes estruturais, a principal inovagdo neste
dominio residiu na admissao do mecanismo no pilar da PESC (arts. 27.° A - 27.° E do
TUE), aparecendo, assim, universalizado aos trés pilares. Todavia, esta implementagao
foi operada, utilizando as palavras de Paulo Pitta e Cunha, com “grande prudéncia’™°,
uma vez que a cooperacao reforcada estava condicionada a aprovagdo de uma ‘“‘acao
comum’” ou “posi¢do comum’” e excluia, explicitamente, a sua aplicagdo as questdes com

implicacdes militares ou no setor da defesa (art. 27.° B do TUE). Ademais, estava

previsto o direito de veto, como “travio de emergéncia’' (art. 27.° C do TUE)*?.

48 Exemplo disso seriam os dominios do mercado interno, da politica comercial exterior e dos transportes.
4 As razdes desta exclusio eram essencialmente duas: por um lado, a esséncia da politica, que envolve
aspetos centrais de soberania e, por isso, justifica as exigéncias de unanimidade por parte dos Estados; por
outro, 0 mecanismo da abstencdo construtiva, disposto no art. 23.° do TUE, permitia substituir, de certa
forma, o recurso a cooperagao mais estreita.

0 CUNHA, Paulo de Pitta, “O alargamento da Unido Europeia e a reforma institucional — o Tratado de
Nice”, in Revista da Ordem dos Advogados, Ano 63, Vol. I/I1, 2003, ponto 1.

Sl PEREIRA COUTINHO & CAMISAO, “A Agao Externa...” op.cit., p. 1204.

32 De facto, enquanto no primeiro e terceiro pilares foi suprimido o poder de veto, atribuido pelo Tratado
de Amesterddo ao EM discordante, no segundo pilar, a possibilidade de veto por um EM que invoque
importantes razdes de politica nacional funcionava como uma espécie de condicdo a admissdo de

cooperagoes refor¢adas neste dominio, atendendo a natureza sensivel da matéria em causa.
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Torna-se, assim, claro que a defesa se tratava (e trata) de uma matéria qualificada, numa

area que, per se, ja ¢ restrita (PESC). Efetivamente, os dominios da seguranga e,

sobretudo, da politica de defesa foram (e tém sido) enquadrados em termos distintos>.

Embora o TECE nao tenha adotado progressos revolucionarios no dominio geral, uma
vez que a cooperacgao reforcada continuou a ser visualizada como uma opg¢ao de ultimo
recurso, exigindo-se um quérum de um terco dos EM e, em adigdo, a aprovagdo
preliminar do PE (arts. [-44.° e 111-416.° - 423.°), e a sua aplicacdo no ambito da PESC
dependesse, uma vez mais, de unanimidade (art. I11-420.°, n.° 2), os avangos na area da
defesa foram ambiciosos e notaveis, seguindo as propostas do Anteprojeto do TECE.
Expectavelmente, as questdes subjacentes a politica de defesa permaneciam uma
realidade: os EM membros da NATO continuavam a recorrer a Alianca para a defesa
comum e os membros nao integrantes da NATO regiam-se pelo carater especifico das
suas disposi¢des nacionais®*. Simultaneamente, uma coopera¢do mais estreita entre dois
ou mais EM a nivel bilateral, no quadro da UEO e da Alianga Atlantica, era encorajada.
Era, pois, central estabelecer de que forma o relacionamento com a NATO ir-se-ia
processar, assim como conciliar os interesses dos paises europeus, portadores de niveis
de capacidade e ambi¢do militar substancialmente diferentes. Ora, em virtude do quadro
juridico e institucional menos desenvolvido e do papel predominante dos governos
nacionais na mobilizacdo dos recursos, as ideias de flexibilidade, diferenciacdo e
integracdao mais profunda teriam de assumir caracteristicas especificas, de forma a serem
bem-sucedidas neste dominio.

Estas especificidades foram, naturalmente, abordadas e resultaram nao sé na inclusdo de
uma disposi¢do de cooperagdo mais estreita>®, que, basicamente, langou as bases da atual
CAM>®, mas também na incorpora¢do de uma cooperagdo estruturada permanente que
permitia aos EM cujas “capacidades militares preenchessem critérios mais elevados”,

“assumir compromissos mais vinculativos” para as tarefas mais exigentes.

33 Este facto é demostrado, por exemplo, com a transferéncia das acdes da Unido em matéria de defesa para
a UEOQ, considerada, tal como supracitado, como parte integrante do desenvolvimento da Unigo.

54 Era o caso da Austria, Finlandia, Irlanda e Suécia que assumiam o estatuto de neutralidade.

35 Art. 1-41.°,n.° 7, TECE.

36 Prevista no art. 42.°, n.° 7 do TUE, a CAM visa garantir aos EM alvos de agressdo armada um mecanismo
solidario de auxilio por parte dos restantes EM, devendo estes fazer uso de todos os meios ao seu alcance,

sem que exista necessidade de intervengdo das instituigdes da UE.
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o

Esta cooperagdo estruturada permanente encontrava-se consagrada nos artigos [-41.°, n.
6°7 e I11-312.° do TECE, sendo que, em complemento destas disposi¢des, foi elaborado
um protocolo — o Protocolo n.° 23 — que dispunha que esta modalidade de cooperagao era
aberta a qualquer EM que preenchesse, até¢ 2007, os critérios de capacidade operacional.
Os critérios adicionais compreendiam o desenvolvimento de grandes programas de

equipamento, conjuntos ou europeus, no quadro da AED.

O fracasso da ratificagdo do TECE e o impulso de reforma dai derivado conduziram,
finalmente, ao Tratado de Lisboa que incorporou todas estas disposicdoes quase
literalmente. Acrescentou, todavia, no seio da cooperagdo estruturada permanente, por
meio do Protocolo n.° 10, requisitos operacionais, objetivos fiscais, mesmo que nao
quantificados, e cooperagao industrial multinacional.

Apesar de a grande novidade do Tratado de Lisboa no ambito da PCSD consistir, de facto,
na extensdo do mecanismo da cooperagdo reforcada a seguranga e defesa, em termos
rigorosos, o Tratado agregou e adaptou grande parte das disposi¢des consagradas no texto
de 2004, alterando, mas ndo substituindo, os tratados existentes. Assim, confirmou e
aprofundou o recurso a cooperagao reforgada, tornando o processo mais simples e mais

eficiente.

As regras referentes as cooperacdes reforcadas propriamente ditas permaneceram
praticamente inalteradas, excetuando-se o quérum minimo de EM participantes, que foi
fixado em nove. Nesse sentido e presentemente, segundo os Tratados, as cooperacoes
reforgadas “gerais” podem ser iniciadas no ambito das politicas europeias, salvo nas que
integram as competéncias exclusivas da Unido, permitindo-se, assim, uma cooperagao
maior do que a inicialmente profetizada pelos Tratados para o dominio politico em
questdo. A cooperagdo reforcada ¢ instituida sob os auspicios da UE, através das suas
institui¢des e procedimentos®® e estd ao alcance de todos os EM, quer no momento da sua

formag¢do, quer num momento ulterior, desde que os EM que nela desejem participar

37 De notar que o texto do artigo foi inspirado na UEM, principalmente, no que toca a énfase em critérios
funcionais pré-definidos para participacdo. Todavia, ao contrario da UEM, ndo os quantificou. Além disso,
a qualificacdo de “permanente” ndo ¢ desprovida de significado: pretendia-se estabelecer uma associagdo
ainda mais estreita 8 UEM, outrora referida como irreversivel.

5% Arts. 20.°, TUE e 326.°, TFUE.
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respeitem as decisdes tomadas nesse ambito®®. O procedimento para a ativacdo desta
cooperacao ¢ descrito no artigo 329.° do TFUE e exige a autorizacdo do Conselho por
maioria qualificada, sob proposta da Comissdo e apos a aprovagdao do PE. Porém, o
Tratado prevé procedimentos especificos aplicaveis a cooperagdo refor¢ada no setor da
PESC®, a cooperagio estruturada permanente no dominio da defesa®!, que estudaremos
detalhadamente infra, a cooperagao no ambito de uma missao europeia sobre questdes de

defesa®? e, por fim, a cooperagdo em matéria penal e policial®?.

Posto isto, coloca-se a questdo de saber qual ¢, efetivamente, a natureza juridica da
PESCO. Podemos afirmar que ndo restam duavidas de que a PESCO se trata de uma
cooperacao reforcada latu semsu, visto que almeja uma integracdo ou cooperagao
avangada numa determinada &rea no ambito das estruturas da UE, sem a participacao de
todos os EM na iniciativa. No entanto, constitui um caso especial de cooperagdo
refor¢ada, em virtude de varios aspetos, quer materiais quer procedimentais.

Primeiramente, o adjetivo “permanente” intenta demarcéd-la do carater temporario
subjacente as outras formas de cooperagao reforgada previstas nos tratados, tanto no plano
geral como no plano da defesa. Em segundo lugar, incide sobre uma matéria qualificada
- a defesa - e, embora nao sendo a inica, ndo se confunde com a cooperagao mais estreita,
prescrita no artigo 42.°, n.° 5 e regida pelo artigo 44.°, ndo s6 em funcao das suas
caracteristicas e critérios operacionais objetivos, mas também em virtude do
procedimento aplicavel, que ¢ substancialmente diferente. Em terceiro lugar e
diretamente relacionado com a questdo do procedimento especifico, ao contrario do que
¢ exigido para as cooperagoes reforcadas, a cooperagdo estruturada permanente nao prevé
um limite minimo de EM e deixa as deliberacdes e as decisoes, exclusivamente, nas maos
dos Estados que a compdem. Ademais, a decisao do Conselho que autoriza a cooperagao

estruturada permanente ¢ adotada por maioria qualificada e ndo por unanimidade®,

exigida para as cooperagdes reforgadas no Ambito da PESC®.

9 Arts. 327.°, 328.° ¢ 331.°, TFUE.

0 Arts. 22.° ¢ 31.°, TUE, em articulagdo com 0 329.°, n.° 2 ¢ 331.°, n.° 2, TFUE.
o1 Arts. 42.°1n.° 6 ¢ 46.°, TUE.

02 Art. 44.°, TUE.

63 Arts. 82.°, 86.° ¢ 87.°, TFUE.

%4 Art. 46.°, n.° 2, TUE.

55 Art. 329.°, n.° 2, TFUE.
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Estes aspetos denotam a flexibilidade acrescida da PESCO, quando comparada com as
outras modalidades de cooperagdo. Por fim, ao contrario do que se verifica com as
cooperacdes reforgadas, a cooperacdo estruturada permanente ndo ¢ observada nem
utilizada como uma opg¢ao de “tltimo recurso” que advém de uma tentativa falhada de

consenso no Conselho sobre um projeto de proposta legislativa da Comissao.

2. O surgimento da PESCO

A PESCO emergiu do Tratado de Lisboa, na esteira do TECE, mas as suas raizes sao
mais antigas, provenientes de ‘“sementes de integracdo diferenciada lancadas pelo
Tratado de Maastricht ”® e da emergéncia de uma UE fragmentada. Todavia, apds a sua
formalizagdo em sede de tratado, a PESCO hibernou, sendo apelidada, por Jean-Claude

Juncker, de “sleeping beauty’®” do Tratado de Lisboa.

Aquando da entrada em vigor do Tratado de Lisboa, tornou-se notorio que nem os EM
nem as instituigdes europeias ansiavam um lancamento imediato da PESCO, sendo que
as escassas iniciativas nesse sentido foram infrutiferas®®. A frustracdo das expectativas
deveu-se, principalmente, ao contexto politico global vivido, profundamente marcado
pela crise da divida soberana na zona Euro, e a canalizacdo de esforcos na criagdo do
SEAE, definido pelo tratado como a prioridade em termos de politica externa e seguranca.
Para mais, além de nenhum pais ou grupo de paises estar disposto a avangar nessa direcao,
o elemento de propulsdo franco-britanico estava desviado da rota europeia de defesa,
encontrando-se mais centrado na cooperagao bilateral. Exemplos disso sdo os tratados de
Lancaster House e a intervencao militar na Libia no quadro da NATO. Paralelamente aos

fatores politicos inibidores, a propria esséncia da PESCO foi questionada, em especial, o

% BLOCKMANS, “The EU’s modular approach...”, op.cit., p. 1805.

7 UE, “In Defence of Europe”, Speech by President Juncker at the Defence and Security Conference
Prague, Speech/17/1581, 9 de Junho, 2017, p. 3.

%8 Nestas iniciativas incluem-se a apresentagdo, por parte da Bélgica, da Hungria e da Polonia, durante a
sua Presidéncia do Trio, em 2010, de um documento nio oficial sobre a PESCO - onde eram delineadas
algumas ideias vocacionadas a tornar a cooperagdo mais inclusiva e eficaz - e de um pedido escrito,
formulado em 2011 por Espanha e Italia, a AR, Catherine Ashton, a solicitar a inclusdo da PESCO na

agenda do Conselho dos Negocios Estrangeiros.
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seu potencial divisorio entre os Estados que sdo dotados das capacidades requeridas e os
que ndo gozam das mesmas®.

Esta tendéncia de desprezo pelo mecanismo manteve-se até 2017, ano em que a PESCO,
finalmente, despertou. Deparamo-nos, entdo, com a questdo de saber que fatores

estiveram na origem deste despertar.

E inegavel que o contexto politico e geoestratégico sofreu alteragdes substanciais, sendo
que a ocorréncia de determinados eventos obrigou a UE a proceder a uma reavaliacdo do
ambiente securitario europeu. A invasdo e a subsequente anexacao da Crimeia, pela
Russia, em 2014, ndo s6 abalaram a estrutura da UE, ao representarem uma ameaca direta
para a seguranca europeia, mas também evidenciaram as dificuldades que os europeus
enfrentariam em caso de confronto militar direto. Por seu turno, os ataques terroristas
sofridos em Franga, Alemanha, Noruega e noutros paises do velho continente
demonstraram a necessidade de um envolvimento transfronteirico, de modo a assegurar
a prote¢do dos cidaddos europeus. Estes acontecimentos, aliados a crise migratéria de
2015 e 2016, alimentada pelos conflitos na Siria e na Libia, e propulsora de crescentes
exigéncias de adocdo, tanto pela UE como pelos governos nacionais, de medidas de
protecao dos cidadaos da patria europeia contra os impactos do fendmeno migratorio e
ameaca terrorista, revelaram a preméncia de uma reconsideracdo das tematicas da
seguranga e defesa na Europa. Isso materializou-se na EUGS, divulgada pela AR,
Frederica Mogherini, em Junho de 2016.

Efetivamente, muito tinha mudado desde a publicacdo da ultima EES, datada de 2003, tal
como sublinhado por Frederica Mogherini no seu prefacio: “o propdsito, e até mesmo a
propria existéncia da nossa Unido Europeia, estd a ser posto em causa’°. Nesse sentido,
era fulcral nutrir a ambicdo de autonomia estratégica’!, assim como construir uma Unido
mais credivel, reativa, coesa e solidaria. Para tal, era capital normalizar e reforgar a

cooperacao entre os EM em matéria de defesa, sendo que se a mesma fosse “bem-

% Segundo Daniel Fiott, Antonio Missiroli € Thierry Tardy, este potencial divisorio ndo se verificou apenas
entre os EM, mas também ao nivel interno dos mesmos, entre os ministérios dos Negocios Estrangeiros e
da Defesa, uma vez que tém inclinagdes e preocupagodes diferentes (cfr. FIOTT, Daniel, MISSIROLI,
Antonio & TARDY, Thierry, “Permanent Structured Cooperation: What’s in a name?”, Chaillot Paper N.°
142, EU Institute for Security Studies, 2017, p. 20).

"0 UE, Shared Vision, Common Action... op.cit., Junho, 2016, p. 4.

"I'Ibid., p. 5.
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sucedida e repetida ao longo do tempo, poderia conduzir a uma forma de cooperagdo

mais estruturada’’?

Lisboa.

, utilizando, assim, plenamente, as potencialidades do Tratado de

Apesar de a alteragdao do panorama securitario na Europa ser preponderante, a mesma nao
atuou isoladamente no estabelecimento da PESCO em 2017, sendo que a maioria da
doutrina aponta, também, o Brexit e a eleicdo de Donald Trump como fatores

contributivos para o efeito.

No que concerne especificamente ao Brexit, podemos atestar que o mesmo foi encarado,
simultaneamente, como uma ameaca ¢ como uma oportunidade. A realidade de uma UE
sem o Reino Unido era, indubitavelmente, uma ameaga, na medida em que punha em
causa a natureza e a visdo subjacentes ao projeto europeu no seu todo, bem como
significava a perda do EM militarmente mais capaz’®. A saida do Reino Unido iria,
certamente, prejudicar os esforcos da Unido em erguer as capacidades reais e crediveis,
referidas na EUGS 2016. E importante notar que a publicagio da EUGS ocorreu no
rescaldo do referendo do Brexit, pelo que a narrativa fortaleceu a componente da coesao.
Nao obstante a ameaca e eventuais desvantagens, alguns paises, nomeadamente, Franga,
encararam a saida do Reino Unido como uma oportunidade, visto que na auséncia do
obstrucionismo britanico as iniciativas de aprofundamento de cooperacao defensiva, os
paises que sempre procuraram desenvolver a autonomia estratégica na Europa seriam,

entdo, capazes de encetar uma cooperagao mais profunda.

No que respeita a eleicao de Donald Trump como Presidente dos EUA, em Novembro de
2016, a mesma serviu, sobretudo, para reforgar a dinamica existente apds a publicagdo da
EUGS, reafirmando a necessidade de a Europa assumir mais responsabilidade pela sua
seguranca. Durante a sua campanha, Donald Trump questionou o valor da NATO,

designando-a de obsoleta, bem como os compromissos de defesa da América com os seus

72 Ibid., p. 39.

73 Em 2016, o Reino Unido foi responsavel por, aproximadamente, 25% das despesas totais da Unido em
matéria de defesa (cfr. MATHIS, Alexandre, “Defence: Member States’ Spending”, Special briefing
prepared at the request of the European Parliament Policy Department Budgetary Affairs, Maio, 2018, p.1,
disponivel em:
https://www.europarl.europa.cu/thinktank/en/document.html?reference=IPOL_BRI(2018)621784
(consultado em 24/3/2021)).
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aliados. Ademais, fazendo uso de uma interpretacao, em nosso entender, ab-rogante do
Artigo V do Tratado do Atlantico Norte, afirmou que a aplicagdo deste seria condicional,
tendo por base a capacidade de os membros executarem o compromisso de aumentar as
despesas de defesa em 2% do PIB74, sendo que os aliados que fracassassem neste objetivo

seriam “convidados a sair”.

Em sintese, a mudanca significativa do ambiente securitdrio europeu, o Brexit e o
resultado das eleigdes presidenciais norte-americanas resultaram na consciencializa¢do
europeia de que as tematicas da seguranga e defesa eram passiveis de atencdo e de
desenvolvimento. Segundo Jonathan Dunn, a combinagdo destes trés aspetos criou “the

perfect storm”7

para a ativacao da PESCO. Concordamos, indubitavelmente, com esta
afirmacao.

E importante notar que, ainda que nio consideremos a nomeagéo de uma nova equipa
para a lideranca das instituicdes europeias’® como um fator per se, afastando-nos,
portanto, do pensamento de Daniel Fiott, Antonio Missiroli e Thierry Tardy, admitimos
que a mesma contribuiu, igualmente, para o efeito, visto que fomentou o equipamento,
da Unido e dos EM, com os meios necessarios “a agir e reagir num ambiente regional e

internacional em deterioracdo” .

Assim, na sequéncia de um conjunto de reunides, realizadas no Outono de 2016, a ideia
de testar a PESCO como um dos veiculos para a satisfacao das ambic¢des plasmadas na
EUGS ganhou pujanga. Nesse sentido, as conclusdes da Reunido do Conselho Europeu
de Dezembro de 2016 convidavam a AR a apresentar propostas relativas aos “elementos
e opgbes para uma cooperagdo estruturada permanente inclusiva, baseada numa

abordagem modular e delineadora de possiveis projetos”. Ao longo do ano de 2017, o

74 DUNN, Jonathan, “The European Union’s Permanent Structured Cooperation: Implications for
Transatlantic Security”, in Strategic Forum, Institute for Nacional Strategic Studies, 2020, p. 6

75 Ibid., p. 5.

76 Em causa est4 a substituicdo, em 2014, do Presidente da Comissdo e da AR. Efetivamente, a partir das
orientagdes politicas, de Julho de 2014, do Presidente Juncker, o qual identificou como uma das 10
prioridades da Comisséo a politica de defesa europeia, assistiu-se a um desenvolvimento da implementagéo
das regras do Tratado de Lisboa, dando, assim, um novo impulso a politica de seguranga e defesa.

77 FIOTT, MISSIROLI & TARDY, “Permanent Structured Cooperation...”, op.cit., p. 20.

8 UE, Conclusdes da Reunio do Conselho Europeu, EUCO 34/16, 15 de Dezembro, 2016, p. 4, par. 11.
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SEAE e a AED trabalharam com os EM, a fim de definir os principios, compromissos €
as regras de governacao da PESCO (Anexo 1).

O culminar deste processo traduziu-se na notificacdo conjunta, prevista no artigo 46.°, n.°
1 do TUE e definida como o primeiro passo formal para a instituicdo da PESCO. Com
efeito, a 13 de Novembro de 2017, 23 EM, com exce¢ao da Dinamarca, Irlanda, Malta,
Portugal e Reino Unido, notificaram a AR, Frederica Mogherini, e o Conselho da sua
inten¢do de participar na PESCO”. A notificacdo estabeleceu, em linhas gerais, os
principios da PESCO, uma lista de 20 compromissos comuns ambiciosos € vinculativos,
bem como as propostas de governagdo a dois niveis (um nivel global encarregue de
manter a coeréncia e a ambi¢cdo da PESCO, complementado por procedimentos de
governagao especificos ao nivel dos projetos).

Depois de eliminados obstaculos internos, que se prendiam, essencialmente, com
aprovacoes parlamentares, Irlanda e Portugal juntaram-se a este grupo antes do
estabelecimento formal da PESCO, ocorrido a 11 de Dezembro de 2017, por meio da
ado¢do de uma decisdo do Conselho®, contando, entdo, com 25 EM participantes®’.
Ficou, assim, estabelecido um quadro vinculativo para os EM da Unido capazes e
dispostos a trabalhar mais estreitamente na area da seguranca e defesa através de projetos
comuns, que sao concebidos para desenvolver as suas capacidades e melhorar o
destacamento das suas forcas. Estava, entdo, finalmente, desperta a “bela adormecida” do

Tratado de Lisboa.

7 UE, Notificagdo ao Conselho e a Alta-Representante da Unifio para os Negocios Estrangeiros e a Politica
de Seguranga sobre a PESCO (JO L 331), 14/12/2017.

80 UE, Decisdo (PESC) 2017/2315 do Conselho, de 11 de Dezembro de 2017, que estabelece uma
cooperacdo estruturada permanente e determina a lista de Estados-Membros participantes (JO L 331),
14/12/2017.

81 Os 25 EM participantes na PESCO sdo: Alemanha, Austria, Bélgica, Bulgaria, Croacia, Chipre,
Eslovénia, Eslovaquia, Espanha, Estonia, Finlandia, Franga, Grécia, Hungria, Irlanda, Italia, Letonia,

Lituania, Luxemburgo, Paises Baixos, Polonia, Portugal, Republica Checa, Roménia e Suécia.
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3. PESCO

3.1 Base legal e definicio

A possibilidade de os EM se empenharem numa cooperagao estruturada permanente na
area da seguranca e defesa foi introduzida pelo artigo 42.°, n.° 6 do TUE. Nos termos
deste artigo, “os Estados-Membros, cujas capacidades militares preencham critérios
mais elevados e que tenham assumido compromissos mais vinculativos na matéria, tendo
em vista a realizagdo das missoes mais exigentes, estabelecem uma coopera¢do
estruturada permanente no ambito da Unido”. Essa cooperagao rege-se pelo disposto no
artigo 46.°, o qual prevé, no seu n.° 1, que os paises interessados em integrar tal
cooperacao devem nao so preencher as duas condi¢des principais previstas no Protocolo
n.° 10, anexo ao Tratado, mas também notificar a sua pretensdo ao Conselho e ao AR.
Ora, da leitura do artigo resulta que a base legal da PESCO nao se esgota nos dois artigos
supracitados, sendo complementada pelo Protocolo n.° 10. Na verdade, ¢ este protocolo
que estipula os critérios de entrada na PESCO. De acordo com o artigo 1.°, a PESCO esta
aberta a qualquer EM que desenvolva de forma mais intensa as suas capacidades de
defesa, através do desenvolvimento de contribuigdes nacionais e da sua participagdo nao
s6 em forcas multinacionais, mas também nos principais programas europeus de
equipamento e nas atividades da AED nos varios dominios (al. a)), e que seja capaz de
fornecer unidades de combate, especificamente treinadas para as missdes planeadas e
configuradas como agrupamento tatico, aptas a executar, num prazo de 5 a 30 dias, as
tarefas referidas no artigo 43.° do TUE por um periodo inicial de 30 dias, prorrogével até
120 dias, no minimo (al. b)). Conclui-se, assim, que os critérios subjacentes ao Protocolo
sdo critérios operacionais, financeiros, ainda que nao quantificados, e industriais.

Para além dos critérios de entrada estabelecidos no artigo 1.°, o Protocolo n.° 10 identifica,
no artigo 2.°, os compromissos de base para uma participacdo continua no quadro
estruturado: cooperar com vista a atingir niveis mais elevados de despesas de
investimento em equipamento de defesa, atendendo ao ambiente de seguranca e as
responsabilidades internacionais da Unido (al. a)); aproximar os instrumentos de defesa,
através da identificacdo das necessidades militares, da reunido e especializacdo das
capacidades, assim como do incentivo da cooperagdo em matéria de formagao e logistica
(al. b)); adotar medidas concretas para a mobilizacao de forgas (al. ¢)); cooperar com o

intuito de reduzir as insuficiéncias e lacunas de capacidade (al. d)); e, finalmente,
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participar nos programas comuns ou europeus de equipamento, no ambito da AED (al.

e)).

Todavia, apesar de esta triade normativa clarificar o quadro geral da PESCO, nao
podemos descurar a Notificacao dos Estados interessados, a Decisao (PESC) 2017/2315
e a Decisao (PESC) 2018/909, ambas do Conselho, enquanto fontes juridicas
complementares a base legal prevista no TUE, na medida em que as mesmas contém os
principios, os compromissos vinculativos assumidos pelos EM participantes, assim como

as regras de governacao do mecanismo. Estas serdo estudadas detalhadamente infra.

Conquanto as disposicdes do TUE estipulem a oportunidade de integracao diferenciada
em matéria de defesa no ambito da UE, bem como os requisitos para o seu
estabelecimento, as mesmas ndo definem a PESCO. O mesmo se verifica relativamente
a Decisao (PESC) 2017/2315, que estabelece formalmente o mecanismo.

A definicao é-nos fornecida pela notificacao conjunta: “a PESCO é um quadro juridico
ambicioso, vinculativo e inclusivo para os investimentos na seguranga e defesa do
territorio da UE e dos seus cidaddos (...) oferecendo, também, a todos os Estados-
Membros, um quadro politico fundamental para melhorar os respetivos recursos
militares e capacidades de defesa através de iniciativas bem coordenadas e de projetos
concretos baseados em compromissos mais vinculativos®?. Por outras palavras, a
PESCO consiste, simultaneamente, num quadro e num processo destinado a aprofundar,
entre EM capazes e dispostos®® a fazé-lo, a cooperacdo em matéria de defesa. O seu
objetivo ¢ desenvolver e alcangar, conjuntamente, um espetro completo e coerente de
capacidades de defesa ao dispor dos EM, tanto a nivel nacional como a nivel
multinacional (UE, NATO, ONU, entre outros). O seu fim Ultimo consiste em otimizar
os recursos disponiveis e aumentar a sua eficacia global, tendo em vista as missdes e
operagdes mais exigentes, bem como contribuir para o cumprimento do nivel de ambigao

da Unido. No limite, permite reforcar o papel e a capacidade da UE no panorama

82 UE, Notificagdo ao Conselho e a Alta-Representante da Unifio para os Negocios Estrangeiros e a Politica
de Seguranga sobre a PESCO (JO L 331/70), par. 2.

8 Note-se que a decisdo dos EM de participar na PESCO ¢ voluntaria, nio afetando a soberania nacional
nem o carater especifico da politica de seguranca e de defesa de determinados EM, tal como realga a

Decisdo (PESC) 2017/2315 do Conselho (JO L 331/57), considerando 4.
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securitario internacional, assegurando, por conseguinte, a prote¢do dos cidadaos

europeus.

Uma andlise mais aprofundada das disposi¢cdes que estruturam a PESCO proporciona
algumas ideias, mas também algumas questdes.

Primeiramente, ¢ manifesta a dimensao operacional subjacente a PESCO. Esta dimensao
esta  patente no artigo 46.°, n° 2 do TUE - “com vista
as missoes mais exigentes”, que define, claramente, um objetivo operacional -, assim
como no Protocolo n.° 10 e na lista de compromissos comuns. No que toca ao Protocolo
n.° 10, a mengdo, em sede de artigo 1.°, a participagdo em forcas multinacionais € o
fornecimento de unidades de combate especificas para as missdes planeadas e o
compromisso plasmado na al. c¢) do artigo 2.° sdo, efetivamente, reveladores deste carater
operacional. No que concerne aos compromissos comuns, podemos atestar que os
compromissos relacionados com a disponibilizacdo de unidades estrategicamente
projetaveis, a prestagdo de apoio substancial a operacdes e missdoes da PCSD e o
desempenho de um papel ativo nas principais estruturas de agdo externa europeia no
dominio militar, tais como o EUROCORPS ou a Eurogendfor (compromissos 12 e 13,
respetivamente) tém uma indole operacional evidente.

Para mais, paralelamente aos compromissos comuns, muitos dos projetos desenvolvidos
no seio da PESCO tém um objetivo e, por conseguinte, um carater operacional. Note-se,
porém, que certos projetos sdo mais operacionais do que outros. Os que almejam a
constituicdo de uma forga, o treino de tropas ou a regeneragdo de agrupamentos militares
similares aos EUROCORPS sdo, naturalmente, mais operacionais do que os que se
propdem ao desenvolvimento de drones ou a criagdo de um centro de teste de tecnologias

de defesa.

Assim sendo, torna-se notorio que a PESCO incide, sobretudo, na dimensao operacional
e no desenvolvimento de capacidades, componentes da PCSD que se revelam fulcrais na
edificacao de uma PESCO ambiciosa e na constru¢do de uma autonomia estratégica, tal

como definido na EUGS 2016.
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Em segundo lugar, deparamo-nos com um conceito indeterminado. Como constatdmos,
de acordo com o artigo 42.°, n.° 6 do TUE, um dos objetivos da PESCO consiste na
realizagdo “das missdes mais exigentes”. Embora tal terminologia transmita a ambigao
inicial da PESCO, ao indiciar que as operacdes se executarao no auge do espetro militar,
a esséncia dessas missdoes ndo ¢ definida com precisdo nos documentos politicos
relacionados com a PESCO. Todavia, ¢ essencial ter uma ideia do que se entende por
“missOes mais exigentes”, uma vez que se relaciona com o proprio fim da PESCO: para
que tipo de operagdes estdo os EM a desenvolver capacidades e forgas conjuntamente?
Surge, ainda, outra questio, tal como referido por Fiott, Missiroli e Tardy®*: se a PESCO
¢ um dos instrumentos ao servigo do cumprimento do nivel de ambicao referido na EUGS,
entdo que operacoes militares sdo Uteis para o efeito e quao exigentes, pujantes, coercivas
ou arriscadas podem ser? Estard em causa o envolvimento dos EM em operagdes bélicas
contra um inimigo identificado?

De facto, nem o Tratado nem os restantes instrumentos juridicos dao uma resposta clara
a estas questoes. Com efeito, as mesmas variam entre os EM, em fun¢do das suas
respetivas concecoes de PESCO e, de forma mais ampla, de PCSD. No entanto, Fiott,
Missiroli e Tardy entendem que, atendendo a esséncia e forma de constru¢cao da PESCO,
¢ remota a ideia de a mesma se estar a preparar para alguma forma de operagdo cinética,
considerando, por conseguinte, que a operacao bélica efetuada pela PESCO serda uma
espécie de operagdo de manutencdo de paz robusta, o que ndo deixa de ser altamente
exigente. Declaram, ainda, ser pouco provavel a PESCO consubstanciar, no futuro, um
instrumento ao servico de uma panoplia de missdes, para além das atividades tradicionais
de gestdo de crises (quer sejam no ambito da PCSD, da ONU ou da NATO),

independentemente da sua robustez®.

3.2 Principais caracteristicas

A nocdo e a finalidade supracitadas permitem-nos identificar as principais caracteristicas
da PESCO, nomeadamente, o carater vinculativo, inclusivo e a abordagem modular.
Com vista a uma melhor compreensdao de cada uma destas caracteristicas, iremos

proceder a uma andlise individual e mais detalhada.

8 FIOTT, MISSIROLI & TARDY, “Permanent Structured Cooperation...”, op.cit., p. 37.
8 Ibid.
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3.2.1 Vinculativa

Aparentemente, uma das caracteristicas mais vincadas e diferenciadoras da PESCO,
relativamente a outras iniciativas de defesa anteriores, € a sua natureza vinculativa. Os
EM participantes na PESCO tém a obrigagdo legal de implementar 20 compromissos
vinculativos. Como parte destes compromissos, os membros da PESCO comprometem-
se a aumentar os orcamentos nacionais de defesa em termos reais, a aumentar as despesas
de investimento na defesa para 20% do total das despesas no dominio da defesa, a investir
em investigagdo tecnoldgica, a desenvolver e fornecer capacidades de defesa
“estrategicamente relevantes”’, em conformidade com o PDC, a CARD e a AED, a fazer
uso do apoio financeiro e pratico fornecido pelo EDF e a contribuir para projetos que

impulsionem a industria europeia de defesa e a BITDE.

Todavia, existe, tal como mencionado por Blockmans, algum dissenso no que diz respeito
a natureza juridica da PESCO. Segundo o autor, tende-se a confundir a natureza juridica
da PESCO com a questao da vinculatividade dos compromissos assumidos.

No que concerne a PESCO, Blockmans entende que ndo existem duvidas acerca da sua
natureza vinculativa, “mesmo que um back-stop judicial seja quase inexistente°.
Efetivamente, as atividades da Unido ao abrigo da PESC, incluindo-se as dos artigos 42.°,
n.° 6 € 46.° do TUE, estdo tradicionalmente excluidas da jurisdicao do TJUE (art. 24.°, n.°
1,2.°par., TUE). Nas palavras do Advogado-Geral Wathelet, nas conclusdes do Acordao
Rosneft?’, a razdo para esta limita¢do de jurisdi¢do prende-se com a natureza puramente
politica dos atos em causa, em relacdo aos quais ¢ dificil conciliar a fiscaliza¢ao
jurisdicional com a separagao de poderes. Embora existam duas exce¢des — a verificagao
da observancia do artigo 40.° do TUE e a fiscalizacao da legalidade de determinadas
decisdes a que se refere o artigo 275.°, 2° par. do TFUE — nenhuma delas altera
fundamentalmente a premissa principal de exclusdao da PESC da jurisdi¢ao do TJUE, que

se traduz na auséncia de mecanismos judiciais de garantia.

8 BLOCKMANS, “The EU’s modular approach...”, op.cit., p. 1816.
87 Conclusdes do Advogado-Geral Melchior Wathelet, Rosneft Oil Company OJSC contra Her Majesty’s
Treasury, Processo C-72/15, ECLI:EU:C:2016:381, par. 52.

36



PESCO: entre a cooperagdo e o desafio permanente

Em sentido oposto, Fiott, Missiroli, Tardy®, Besch®, Simon e Marrone”® consideram que
a PESCO nao ¢ juridicamente vinculativa, aproximando-a de um compromisso politico
onde a combinagao dos compromissos e da pressao dos pares, em grau superior a qualquer
iniciativa passada, com as revisdes estratégicas ira incentivar o contributo para o

mecanismo, tornando-se mais visivel e dificil o free-riding.

No que toca aos compromissos, Blockmans defende o cardter ndo vinculativo dos
mesmos, socorrendo-se de trés argumentos. Primeiramente, invoca a base voluntaria na
qual os compromissos sao assumidos. Afinal, tal como estabelecido no quadro de
cooperacao reforcada, previsto nos Tratados, e na Decisao (PESC) 2017/2315, a adesao
dos EM a PESCO ¢ voluntaria®'. Ademais, ap0s a sua criagdo, os EM podem retirar-se,
se assim o desejarem®?. Atesta, entdo, que a natureza voluntaria da PESCO conduz a que,
no limite, ndo exista forma legal de perpetuar a vinculagdo dos EM participantes aos
compromissos contra a sua vontade. Em segundo lugar, a maioria dos 20 compromissos
assumidos, dizendo-se, a titulo de exemplo, o 6, 10 e 12, ndo contém linguagem
suficientemente clara e incondicional, de forma a ser interpretada, para além de davida
razoavel, aplicada e executada pelo TJUE. Nas palavras do autor ¢ ilusorio supor que a
violacdo dos compromissos consista num fundamento juridico bastante para a
responsabilizacio dos EM pelo Tribunal. Para mais, no seu entendimento, os
compromissos ndo passam de declaragdes de inten¢do politica estabelecidas numa
notificacdo dos Estados participantes ao Conselho e ao AR, passiveis de adogcao por
decisdo do Conselho®’. Com efeito, embora a notificagdo constitua o primeiro passo
formal no estabelecimento do mecanismo, a mesma nao se enquadra nas categorias de
atos PESC, ao abrigo do artigo 25.° do TUE, nem pode ser considerada como uma
expressao final de vinculagdo, em virtude de ndo cumprir certos requisitos formais.** Por

r

ultimo, assevera que a natureza vinculativa dos compromissos ndo ¢ assegurada por

8 FIOTT, MISSIROLI & TARDY, “Permanent Structured Cooperation...”, op.cit., p. 38.

8 BESCH, Sophia, “PESCO unlikely to deliver much in short term”, in The Progressive Post, 2018.

9 SIMON, Edouard & MARRONE, Alessandro, “Linking PESCO and EDF: Institutional Mechanisms and
Political Choices”, Armament Industry European Research Group, N.° 66, 2021, p. 6.

! Decisdo (PESC) 2017/2315 (JO L 331/57), considerando 4.

2 Art. 46.°n.° 5, TUE.

9 BLOCKMANS, “The EU’s modular approach...”, op.cit., p. 1820

% Ibid.
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mecanismos legais ou judiciais de execugdo, mas, ao invés, por meio de uma avaliagdo
regular conduzida pelo AR e apoiada pelo Secretariado da PESCO. Neste quadro, os
participantes que incumpram os compromissos irdo enfrentar, no limite, a suspensao.

Em sintese, ainda que Blockmans considere a PESCO como juridicamente vinculativa,

nao visualiza os compromissos como dotados de carater juridico vinculativo.

Em nossa opinido, consideramos pertinente, a semelhanca de Blockmans, distinguir duas
dimensdes: a PESCO, enquanto quadro e processo de cooperacao destinado a garantir a
seguranca ¢ defesa do territorio da UE e dos seus cidaddos; e os compromissos
vinculativos que servem de base ndo s6 aos projetos, mas também ao proprio quadro
politico. Em virtude de uma relagdo de ineréncia, em que se infere que so através dos
compromissos, € do seu cumprimento, os fins ultimos da PESCO serdo atingidos,
entendemos que a natureza vinculativa da PESCO advird do carater vinculativo dos
compromissos assumidos no seu quadro.

Tendo em conta que a problemadtica da vinculatividade engloba varias questdes que se
encontram relacionadas, ainda que distintas, nomeadamente, a forma juridica, a precisdao
das disposi¢des, a possibilidade de execucdo judicial e a existéncia de mecanismos que
promovam a responsabilizagdo € o cumprimento, reputamos como essencial a sua
abordagem, a fim de discernir sobre a questdo. No que toca a forma juridica, os
compromissos para além de assentarem sobre um instrumento com forg¢a juridica, ao
abrigo do direito que lhes ¢ aplicavel (direito da UE) — a Decisao (PESC) 2017/2315, que
consubstancia uma fonte de direito derivado — derivam dos compromissos de base
previstos no artigo 2.° do Protoloco n.° 10 — fonte de direito primario. No que concerne a
precisdo, ¢ evidente que quanto mais precisa for uma disposi¢do, mais restrito sera o
comportamento. No entanto, ainda que os compromissos vinculativos sejam portadores
de uma linguagem vaga, altamente subjetiva e que deixa espaco a interpretacdao, na
verdade, os instrumentos juridicamente vinculativos podem ser muito vagos, enquanto
instrumentos nao legais podem ser bastante precisos. Relativamente a terceira questao,
embora os atos PESC puros, i.e., os baseados no Titulo V, Capitulo 2 do TUE, estejam
excluidos da jurisdicao do TJUE, ndo estando, assim, sujeitos a mecanismos judiciais de
execug¢do, € importante notar que o carater juridicamente vinculativo de um instrumento
nao depende da existéncia de um tribunal com jurisdi¢do para o aplicar e executar. Por
ultimo, conquanto a execugdo coerciva, que implica tipicamente a aplicacdo de sangdes

para induzir o cumprimento, ndo seja uma condi¢do necessaria para que um instrumento
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seja juridicamente vinculativo, ¢ uma realidade neste dominio, na medida em que se
encontra prevista a possibilidade de suspensdo, em caso de incumprimento. Para mais, a
avaliacdo anual e a pressao dos pares traduzem-se em mecanismos que promovem nao s6
o cumprimento, mas também a responsabilizagao.

Posto isto, cremos pelo carater vinculativo dos compromissos €, consequentemente, da

PESCO.

Embora as ideias dos que defendem o cardter ndo vinculativo ndo tenham repercussoes
praticas, refutam algumas teorias em torno do mecanismo, que afirmam que, ainda que a
cooperacao entre EM em matéria de defesa ndo seja nova enquanto tal e tenha sido
conduzida em diferentes formatos no passado, a PESCO ¢ qualitativamente diferente de
outras iniciativas, em virtude da natureza juridicamente vinculativa dos compromissos

assumidos.

3.2.2 Inclusiva

Apesar de a inclusividade ndo ser um elemento estranho aos varios mecanismos de
integracdo diferenciada®, a PESCO é, até a data, a forma de cooperagio reforcada mais
inclusiva, contando com 25 EM.

Este carater inclusivo estd bem presente na notificagdo dos Estados ao AR e ao Conselho,
onde se reputa uma PESCO inclusiva como o “instrumento mais importante para
promover a seguran¢a e a defesa comuns, numa drea em que € necessario mais
coeréncia, continuidade, coordenagdo e colaboracdo’®. A inclusdo como um dos tragos
centrais da PESCO sera entendida como um sinal politico forte emanando em direcdo dos
cidaddos e do mundo. O facto de os Estados da Unido encararem, com seriedade, a

seguranca e defesa comuns cria nos cidaddos europeus uma sensacdo de seguranca,

% De facto, em virtude da introdugdo de varios mecanismos de integragdo diferenciada, os Tratados
atribuem grande relevo a inclusividade. Isto pode ser apurado através das regras inerentes ao tipo genérico
de cooperagdo reforcada, previstas nos arts. 328.° a 332.° do TFUE, onde se destaca o direito de adesdo
posterior, a salvaguarda da unidade e estabilidade globais e a ndo discriminago ou prejuizo dos EM néo
aderentes.

% UE, Notificagdo ao Conselho e a Alta-Representante da Unido para os Negdcios Estrangeiros e a Politica

de Seguranga sobre a PESCO (JO L 331/70), par. 4.
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transmitindo, em simultdneo, uma vontade dos EM em alcancar os objetivos
estabelecidos na EUGS.

Destaque-se que esta inclusividade ¢ o resultado de um processo onde se debateram duas
perspetivas. Por um lado, a Alemanha apelava a inclusao, por outro, Franga desejava um
elevado nivel de ambicao, semelhante ao da NATO, potenciador de uma vanguarda
militar, entre as principais poténcias militares europeias, capaz de executar operagdes no
extremo superior do espetro militar. Ainda que o impulso alemio tenha prevalecido®’, foi
alcangado um compromisso sob a forma de aplicagido de uma abordagem modular®®.
Porém, o carater inclusivo da PESCO levanta questdes, nomeadamente, se a inclusao nao
¢ incongruente com a ambicao pretendida pela PESCO. Varios autores ponderam se a
PESCO nao sera demasiado inclusiva e pouco ambiciosa. Entre eles, Blockmans coloca
a questdo de saber se projetar a unidade era mais importante do que aproveitar a
oportunidade Unica de ativar um mecanismo que proporcionaria um maior nivel de
ambicao com um grupo mais pequeno de Estados, i.e., aqueles cujas capacidades militares

preenchem, efetivamente, critérios mais elevados®.

3.2.3 Modular e faseada

Com o intuito de evitar a existéncia de uma “Europa a varias velocidades” no dominio da
PCSD, foi instituida uma abordagem modular, denominada “hub-and-spoke”. A mesma
caracteriza-se por ser um modelo no qual a tomada de decisdes por unanimidade a nivel
do Conselho (o hub) garante a inclusividade, permitindo, simultaneamente, que diferentes
agrupamentos de EM desenvolvam projetos (os spokes), tendo em vista a elevacdo do
nivel de ambicao global. A abordagem modular funciona, assim, como um equilibrio
entre a inclusividade e a ambigao.

Contudo, tal como sublinhado por Blockmans, a abordagem modular pode funcionar num

sentido inverso, sendo um instrumento para opt-outs e isengdes'%’. Assim sendo, segundo

97 Apesar desta prevaléncia, uma das criticas ao Protocolo n.° 10 passava, justamente, pelo facto de os
critérios exigidos no mesmo serem mais acessiveis as grandes poténcias europeias do que aos paises de
pequena e média dimensdo (cfr. PEREIRA COUTINHO & CAMISAO, “A Acdo Externa...” op.cit., p.
1218).

%8 UE, Conclusdes da Reunido do Conselho Europeu, EUCO 34/16, 15 de Dezembro, 2016, p. 4, par. 11.
% BLOCKMANS, “The EU’s modular approach...”, op.cit., p. 1814.

100 Thid., p. 1812.
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Fiott, Missiroli e Tardy, a formula de sucesso passa pelo desenvolvimento de um modus
operandi nao so flexivel, a fim de orientar e gerir a diversidade, mas também

suficientemente sélido, de modo a produzir resultados coletivos tangiveis'®!.

Além de modular, a abordagem caracteriza-se por ser faseada. Segundo o espirito da
notificacdo conjunta, uma abordagem faseada e realista ¢ essencial para garantir “uma

vanguarda de EM na participacido da PESCO "'

, assim como para assegurar 0S seus
objetivos em termos de ambig¢do e inclusividade. Ora, pressupondo que alguns
compromissos podem ser cumpridos de forma mais célere do que outros, ¢ fulcral o
acordo de uma abordagem faseada, cuja organizagao tera em conta outros acontecimentos
calendarizados, tais como a implementacao do Plano de Acdao Europeu de Defesa, o
lancamento do Quadro Financeiro Plurianual, € os compromissos previamente assumidos
pelos Estados noutros contextos. Com efeito, a Decisdao (PESC) 2017/2315, no seu artigo
4.°,1n.° 2, al. b), e a Recomendacao do Conselho relativa a um roteiro para a aplicacao da

PESCO!® preveem a sequencia¢do do cumprimento dos compromissos em duas fases:

2018-2020 e 2021-2025'%4,

3.3 Regime juridico

Como constatamos, o regime juridico da PESCO abrange ndao sé as disposicoes
constantes do TUE, mas também instrumentos de direito derivado, entre elas, a Decisao
(PESC) 2017/2315 e a Decisao (PESC) 2018/909, ambas do Conselho. Ao passo que a
base juridica especifica da PESCO (arts. 42.°, n.° 6 e 46.° do TUE e Protocolo n.® 10)
confere a UE a competéncia para estabelecer uma cooperacao estruturada permanente no
dominio da defesa, as decisdes supracitadas desenvolvem as disposi¢des do Tratado e

estipulam o regime juridico € o modus operandi da PESCO.

101 FIOTT, MISSIROLI & TARDY, “Permanent Structured Cooperation...”, op.cit., p. 53.

102 UE, Notificagdo ao Conselho e a Alta-Representante da Unido para os Negocios Estrangeiros € a Politica
de Seguranga sobre a PESCO (JO L 331/76), Anexo 111, ponto 3.

103 Recomendacdo do Conselho, de 6 de Marco de 2018, sobre um roteiro para a aplicagio da PESCO (JO
C 88/2), 8/3/2018, pontos 2 e 3.

104 A primeira fase ja se encontra terminada, tendo culminado com um processo de revisdo estratégica,
tematica abordada no capitulo seguinte. Note-se que estd, igualmente, previsto um processo de reapreciagdo

da PESCO no final da segunda fase, em 2025.
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A Decisdao 2017/2315, além de instituir a PESCO enquanto mecanismo ativo e
instrumento de concretizagao das pretensdes europeias no dominio da seguranga e defesa,
especifica, nomeadamente, o processo de avaliacdo, a governacao e o Secretariado da
PESCO.

Com vista a uma melhor compreensao de cada uma das temaéticas, iremos proceder a uma

analise mais detalhada da Decisdo.

I. Comegando pelo processo de avaliagdo. Na sequéncia de a notificagdo ter afirmado,
perentoriamente, a exigéncia de um “mecanismo de avaliagdo bem concebido e

ambicioso 1%

, de modo a assegurar o carater vinculativo e a credibilidade dos
compromissos assumidos, foi instituido um mecanismo de avaliagdo com dois niveis:

nivel nacional e nivel europeu.

A nivel nacional, o artigo 3.°, n.° 2 da Decisao (PESC) 2017/2315 declara que, a fim de
alcancar os objetivos mencionados no artigo 1.° do Protocolo n.° 10 e de honrar os
compromissos enumerados no artigo 2.° do mesmo texto, os EM participantes devem
proceder a revisoes e atualizagdes anuais dos seus planos nacionais de execugdo. Estes

planos descrevem, em pormenor!%

, a forma como os EM participantes pretendem
cumprir os compromissos vinculativos por eles assumidos, incluindo os objetivos
associados a cada fase. Os NIP atualizados sdo comunicados, anualmente, ao Conselho,
ao SEAE e a AED (6rgdos que compdem o Secretariado da PESCO), sendo
disponibilizados a todos os EM participantes na iniciativa. Este acesso de todos os EM

107 sustenta

aos planos assenta em razoes de transparéncia. Neste ambito, Niklas Novaky
que os NIP devem ser submetidos a uma revisao voluntaria por parte dos pares, i.e., 0s
outros EM participantes, de forma a melhorar o processo de monotorizacao. O autor

considera que este processo poderia ser conduzido através da CARD, dado que se

105 UE, Notificagdo ao Conselho e a Alta-Representante da Unido para os Negocios Estrangeiros € a Politica
de Seguranga sobre a PESCO (JO L 331/77), Anexo 111, ponto 4.

106 Ndo podemos deixar de notar que a versdo portuguesa optou pela adigdo de uma expressio infeliz —
“grandes linhas”. Embora se possa depreender uma definigdo relativamente extensa (num grande niimero
de linhas), a utilizacdo do vocabulo ndo € clara e pode incitar a um pensamento incongruente com a
mentalidade subjacente 8 PESCO. Nio se pretende, definitivamente, uma delineacdo resumida, mas sim
uma formulagdo com a maior precisdo possivel, pois, s6 assim, se alcangara um controlo mais rigoroso.

17 NOVAKY, “The EU’s Permanent Structured Cooperation...” op.cit., p. 101.
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coaduna com os objetivos e natureza voluntaria da ferramenta. Para mais, reduziria a
questao burocratica ao fazer uso dos instrumentos existentes e disponiveis.

A avaliagdo a nivel europeu!%®

compreende, nos termos do artigo 6.°, n.° 3 da Decisao
(PESC) 2017/2315, a apresentacdo, por parte do AR ao Conselho, de um relatorio anual
sobre a PESCO. Este relatorio baseia-se nas contribuigdes do Secretariado da PESCO: da
AED, no que respeita aos investimentos em matéria de defesa, para fins de
desenvolvimento de capacidades, conforme o disposto no artigo 7.°, n.° 3, al. a); do SEAE,
incluindo o EMUE, no que concerne aos aspetos operacionais, de acordo com o artigo
7.°,1n.°2, al. a). Este relatorio exibe e descreve o grau de execucao da PESCO, abrangendo
o cumprimento, por cada EM participante, dos compromissos por si assumidos, em
conformidade com o seu NIP. Note-se, ainda, que 0o CMUE fornece ao COPS pareceres
militares e recomendagdes relativas ao processo de avaliacao anual da PESCO (art. 6.°,
n.° 3, 2. parte). Tal como sublinha Niklas Novaky'?”, de modo a assegurar uma
implementagao e execucao eficaz da PESCO, o relatério supramencionado deve ser, tanto
quanto possivel, explicito e especifico, devendo, igualmente, ser tornado publico, para
que a efetivacdo da PESCO possa ser objeto de analise e labor por peritos, académicos e
decisores politicos.

Com base no relatorio anual sobre a PESCO, o Conselho analisa, uma vez por ano, se os
EM participantes cumprem, efetivamente, os compromissos mais vinculativos''?. Cada
EM serda avaliado, anualmente, no dominio da disponibilizagdo de formacgdes
estrategicamente destacaveis para a realizacdo do nivel de ambig¢do da Unido, do
desenvolvimento de um mecanismo de compromisso politico acelerado, do fornecimento
de recursos humanos, materiais, de formacao ou de apoio ao exercicio das operacdes da
PCSD existentes, da contribui¢do para os Battlegroups, através de forcas de reserva, e da
participagdo em formagdes conjuntas, tais como o EUROCORPS ou o
EUROGENDFOR!""!. O eventual incumprimento por parte de um ou mais Estados

participantes deve, também, ser mencionado no proprio relatoério do AR ao Conselho.

108 Utilizando a terminologia de Niklas Novaky.
109 Thid., p. 102.
110 A titulo de curiosidade, a primeira destas avaliagdes realizou-se em Maio de 2019.

HTFIOTT, MISSIROLI & TARDY, “Permanent Structured Cooperation...”, op.cit., p. 32.
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II. O incumprimento encontra-se diretamente relacionado com a possibilidade de
suspensao de um EM participante, prevista no artigo 46.°, n.° 4 do TUE. Efetivamente, se
um Estado incumprir, sistematicamente, os compromissos assumidos no quadro da
PESCO, a sua participacdo deve ser suspensa. No entanto, esta suspensdao nao ¢
automatica. A luz do artigo 46.°, n.° 4 do TUE, o Conselho pode adotar uma decisio
favoravel a suspensao do EM, mas esta s6 sera adotada, de acordo com o artigo 6.°, n.° 4
da Decisao (PESC) 2017/2315, depois de ter sido atribuido ao EM um prazo claramente
definido para efeitos de consulta individual e ado¢cdo de medidas de resposta. Estas
consistem num conjunto de medidas vocacionadas a manutengdo da permanéncia do
Estado em causa na iniciativa e devem ser alvo de uma formulagdo explicita e clara. Por
sua vez, o prazo claramente definido traduz-se no periodo de tempo durante o qual o
Estado pode demonstrar que procedeu as medidas necessarias ao cumprimento dos seus
compromissos no ambito da PESCO e deve ser, igualmente, preciso. Findo o mesmo,
quer o Estado ndo acate as medidas, quer falhe na sua correta adogao, o Conselho pode
suspender o Estado que deixou de preencher os critérios ou de poder satisfazer os
compromissos a que se referem os artigos 1.° € 2.° do Protocolo n.° 10 por meio da adogao,

por maioria qualificada''?, de uma decisdo nesse sentido.

Consideramos que a existéncia de mecanismos sancionatérios dirigidos a participantes
que incumprem, sistematicamente, os compromissos assumidos €, de facto, essencial a
uma PESCO que almeja ser ambiciosa e bem-sucedida. Porém, ¢ de notar que a PESCO
nao dispde, para além da suspensao, de qualquer mecanismo legal ou judicial de execugao
dos compromissos assumidos. Ademais, a suspensao baseia-se mais numa ameaga do que
propriamente numa op¢ao fidedigna. Primeiramente, a utilizagdo do vocabulo “pode”, no
texto do artigo 46.°, n.° 4 do TUE, traduz um direito do Conselho, ao invés de um dever,
que seria expectavel, tendo em conta a importancia do cumprimento dos compromissos
no ambito de um mecanismo ao servico da autonomia estratégica da Unido e,
principalmente, da protecao dos cidadaos europeus. Em segundo lugar, a decisdo de
suspensao ¢ altamente improvavel. Tal como refere Blockmans, “é improvavel que paises

com fraco desempenho sejam arredados de um clube em que prevaleca a

112 Art. 46.°, n.° 4. O Conselho delibera por maioria qualificada, s6 tomando parte na votagdo os membros
do Conselho que representem os EM participantes, com exceg¢do do EM em causa. A maioria qualificada é

definida nos termos do art. 238.°, n.° 3, al. a) do TFUE.
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inclusividade "3, mesmo que uma maioria qualificada entre os Estados seja suficiente
para suspender um membro da PESCO. O autor considera, ainda, que, a menos que sejam
atribuidos poderes sancionatorios 8 AED, a semelhanga do ocorrido com o Banco Central
Europeu, a responsabilizacdo desejada neste ambito sera dificil de obter.

Posto isto, entendemos que o Conselho nao deve hesitar em suspender um Estado
participante incumpridor, independentemente do quio “diplomaticamente hostil”''* ou
politicamente dificil esse ato possa figurar. Concordamos, assim, com Niklas Novaky: “é
necessario que a suspensdo da participagdo seja uma possibilidade genuina, a fim de

dissuadir os free-riders 1.

II1. A par da reapreciacdo anual, existe uma revisao estratégica no final de cada fase, com
o intuito de avaliar o respeito dos compromissos cujo cumprimento tenha sido previsto
para essa fase, de decidir sobre o lancamento da fase seguinte, assim como de atualizar,
se necessario, 0s compromissos para a fase vindoura. A primeira revisao estratégica da
PESCO ocorreu em Novembro de 2020. Sem prejuizo de um estudo mais aprofundado
infra, podemos referir que o Conselho validou ndo s6 orientagdes respeitantes ao objetivo
geral e as metas estratégicas para a execucao dos compromissos e dos projetos na proxima

fase (2021-2025), mas também incentivos dirigidos a melhoria do cumprimento dos

compromissos mais vinculativos.

IV. No que toca a coordenagdo da PESCO, a mesma ¢ assegurada pelo principal o6rgao
coordenador — o Secretariado. O mesmo ¢ composto, nos termos do artigo 7.°, n.° 1 da
Decisao (PESC) 2017/2315, pela AED e pelo SEAE, incluindo o EMUE, sob a
responsabilidade do AR. Estas entidades, além de assegurarem, conjuntamente, as
fungdes de secretariado necessarias, constituem um ponto de contacto Unico para os
Estados participantes e instituicdes conexas. As fungdes do SEAE e da AED, enquanto

membros do Secretariado e entidades de apoio a PESCO, estdo descritas no artigo 7.°, n.

2 e 3, respetivamente.

113 BLOCKMANS, “The EU’s modular approach...”, op.cit., p. 1821.

114 BLOCKMANS, Steven, “Europe’s defence train has left the station — speed and destination unknown”,
CEPS Commentary, 2017, p. 3.

S NOVAKY, “The EU’s Permanent Structured Cooperation...” op.cit., p. 102.
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E importante notar que o Secretariado criou um Common Workspace, de forma a facilitar
a partilha de informagdo sobre projetos e propostas de projetos PESCO e a garantir a
transparéncia entre os Estados membros da iniciativa. A ferramenta, de natureza online,
permite, por um lado, que os EM participantes publiquem os seus proprios projetos e
propostas de projetos e, por outro, que manifestem o seu interesse pelos projetos alheios.
Em adi¢do, a plataforma faculta a avaliagao das propostas de projetos e dos NIP levada a

cabo pelo Secretariado da PESCO.

V. Relativamente a governagdo da PESCO, ¢ importante destacar que, a imagem do que
se verifica em sede de avaliacao, a mesma se organiza em dois niveis: a nivel do Conselho
e no quadro dos projetos executados por grupos de EM participantes que tenham acordado

entre si realizar esses projetos (art. 4.°, n.° 1 da Decisdo (PESC) 2017/2315).

A governacdo organizada a nivel do Conselho, também denominada de governagdo a
nivel global, encarrega-se de manter a coeréncia, ambicao e execugdo credivel da PESCO.
No centro desta camada de governagao, encontramos, expectavelmente, o Conselho —
responsavel pela direcao politica global e pela tomada de decisdes com os mais variados
fins (art. 4.°,n.° 2, al. a) a f)).

Nas situagdes em que o Conselho se retne para tratar de questdes relacionadas com a
PESCO'!S, o direito de voto esta reservado aos EM participantes. Nessas ocasides, 0s
ultimos podem adotar novos projetos, por unanimidade, conforme o artigo 46.°, n.° 6 do
TUE, confirmar a participagao de um novo EM, por maioria qualificada, apds consulta
ao AR, tal como disposto no artigo 46.°, n.° 3 do Tratado, e decidir, igualmente, por

maioria qualificada'!’

, a suspensdao de um EM que tenha deixado de preencher os
critérios. De um modo geral, excetuando-se as decisdes relativas a suspensdo de adesao
e a entrada de novos membros, que sdo aprovadas por maioria qualificada, os atos

juridicos sdo adotados por unanimidade, a luz do artigo 46.°, n.° 6 do TUE.

116 No Conselho Conjunto dos Negocios Estrangeiros ¢ da Defesa, reunido, habitualmente, duas vezes por
ano, os Ministros dos Negocios Estrangeiros e da Defesa poderdo tratar de questdes relativas a PESCO.

17 Art. 46.°,n.° 4, TUE.
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Por sua vez, as instincias preparatorias do Conselho, nomeadamente, o COPS'!8, o
CMUE'"" ¢ 0 GPM'?° retinem-se em “formato PESCO”!?!. As reunides neste formato
podem ser convocadas para abordar assuntos de interesse comum entre os EM
participantes, propor € debater projetos, bem como para discutir sobre a adesdao de novos
membros. Sao, igualmente, autorizadas reunides informais que contam exclusivamente

com a presenca de EM participantes.

Paralelamente a governacao ao nivel do Conselho, existem procedimentos de governagao
especificos para os projetos PESCO. Em conformidade com o artigo 4.°, n.° 2, al. f) da
Decisdo (PESC) 2017/2315 e com o roteiro para a aplicagdo da PESCO'??, datado de
Margo de 2018, e na esteira das propostas de governagao contidas na notificagao conjunta,
as regras da Decisdo (PESC) 2017/2315 foram completadas por um conjunto de regras
de governacdo comuns para projetos PESCO, passiveis de adaptacao a cada projeto
individual. Este segundo nivel de regras de governagdao da PESCO, consagrado na
Decisdo (PESC) 2018/909 do Conselho!'?3, inclui disposigdes referentes a informagao
regular do Conselho sobre a evolugdo de projetos especificos € a sua supervisao pela
institui¢do (art. 2.°), as fungdes e responsabilidades dos EM participantes (arts. 4.° € 5.°),
ao estatuto de Estado observador (art. 6.°) e, por fim, ao Secretariado da PESCO (art. 3.°).

118 Paralelamente ao CMUE e ao GPM, o COPS ¢é uma instancia preparatéria do Conselho, responsavel
pela PESC e pela PCSD. A luz do art. 38.° do TUE, o Comité acompanha a situagdo internacional, faz
recomendacdes ao Conselho sobre abordagens estratégicas e opg¢des politicas, da orientagdes ao CMUE e
ao GPM e assegura o controlo politico e a direc@o estratégica das operagdes de gestdo de crises.

119 0 CMUE, composto pelos chefes de Estado-Maior dos EM ndo so dirige todas as atividades militares
no contexto da UE, designadamente, o planeamento e a realizagdo de missdes e operacdes militares no
ambito da PCSD, como também da pareceres militares ao COPS e apresenta recomendagdes sobre questdes
militares.

120 O GPM ¢ uma instincia que trata, maioritariamente, dos aspetos politicos inerentes as questdes militares
e civil-militares da UE, incluindo-se capacidades, operagdes e missdes. E responsavel pelas parcerias com
paises ndo pertencentes @ UE e com outras organizagdes, incluindo as relagdes UE-NATO.

121 Estao presentes todos os EM da Unifio, mas apenas os membros participantes na PESCO tém direito de
voto no Conselho.

122 Recomendacdo do Conselho, de 6 de Marco de 2018, sobre um roteiro para a aplicagio da PESCO (JO
C 88/3), 8/3/2018, ponto 12.

123 Decisdo (PESC) 2018/909 do Conselho, de 25 de Junho de 2018, que estabelece um conjunto de regras
de governacdo comuns para os projetos PESCO (JO L 161), 26/6/2018.
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Cada projeto sera gerido pelos EM que nele participem, que acordam entre si, por
unanimidade, as modalidades e o alcance da sua cooperacao (art. 4.°, n.° 1 da Decisao
(PESC) 2018/909)!24,

O Conselho ¢ devidamente informado, anualmente, pelos membros do projeto, sobre a
evolucdo dos projetos empreendidos. Para o efeito, os coordenadores dos projetos'?’, na
figura de representantes dos membros participantes no mesmo, apresentam relatorios
sobre os progressos alcancados no ambito dos respetivos projetos ao Secretariado da
PESCO. Esta demonstragao realiza-se através do Common Workspace, devendo os
relatorios conter informagdes pormenorizadas sobre a evolug¢ao da execucao do projeto,
roteiro e objetivos, bem como sobre o seu contributo para o cumprimento dos
compromissos vinculativos assumidos pelos Estados. O Secretariado transmite,
posteriormente, estes relatdrios ao Conselho, sendo que esta transmissao deve preceder o
relatorio anual sobre a PESCO apresentado pelo AR'?6. Além destes relatorios periddicos,
o Conselho pode, ainda, solicitar informag¢des adicionais sobre determinados projetos
especificos'?’.

Assim sendo, torna-se patente que a governagdo dos projetos esta a cargo dos EM que
neles participam, mas sempre sob a supervisdo do Conselho, que reaprecia e atualiza, se
necessario, até Novembro de cada ano, a lista de projetos PESCO (art. 2.°,n.° 1 da Decisao
(PESC) 2018/909'%3. Este regime fornece, por conseguinte, um enquadramento passivel

de garantir a coeréncia e a compatibilidade da execucao dos projetos da PESCO.

VI. O regime juridico da PESCO foi reforcado mais recentemente, em Novembro de

\

2020, em virtude da ado¢do de uma decisdo concernente a participacdo de Estados

124 As modalidades podem, nos termos do art. 4.°, n.° 2, incluir os contributos e os requisitos necessarios
para participar no projeto, o processo de decisdo no ambito do projeto, as condi¢des de abandono e
participac@o, bem como o estatuto de observador, podendo abranger, ainda, as questdes elencadas no art.
7.°.

125 Os coordenadores de projeto sdo, em principio, os proponentes de um projeto, mas também podem ser
os membros designados pelo coletivo de membros para tal cargo, de acordo com o disposto no art. 5.°, n.°1
da Decisdo (PESC) 2018/909.

126 Art. 2.° n.° 2 da Decisdo (PESC) 2018/909.

127 Art. 2.°,n.° 3 da Decisdo (PESC) 2018/909.

128 A lista de projetos a desenvolver no ambito da PESCO contido na Decisdo 2018/340, de 6 de Margo de
2018, foi atualizada pela Decisdo (PESC) 2018/1797, de 19 de Novembro de 2018, pela Decisdo (PESC)
2019/1909, de 12 de Novembro de 2019, e pela Decisdo (PESC) 2020/1746, de 20 de Novembro de 2020.
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terceiros. Embora a adesdo a PESCO seja reservada aos EM que assumiram
compromissos mais vinculativos, os Estados terceiros podem, excecionalmente, ser
convidados a participar em projetos PESCO, mediante determinadas condi¢des. Na
verdade, esta ideia remonta aos primérdios da PESCO. Com efeito, a Decisao (PESC)
2017/2315 ja mencionava, no seu artigo 4.°, n.° 2, al. g), que remete para o artigo 9.°, n.°
1, a conveniéncia em detalhar as condi¢des gerais de participacdo de Estados terceiros
em projetos especificos.

Estas condic¢des gerais e procedimentos conexos foram, entdo, consagrados na Decisdao
(PESC) 2020/1639 do Conselho'?°. A mesma inclui um conjunto de requisitos politicos,

substanciais e legais, consonantes com a natureza e objetivos da PESCO, reconhecendo,

em simultaneo, o valor acrescentado que os parceiros podem trazer aos projetos.

A cooperacao inicia-se com a apresentagao de um pedido de participagdao formulado pelo
Estado terceiro e dirigido aos coordenadores de um projeto especifico (art. 2.°, n.° 1 da
Decisdo (PESC) 2020/1639)'3°. Apds a rececdo de tal pedido, os Estados membros do
projeto em causa consideram a possibilidade de convidar o Estado terceiro a participar no
mesmo. Em caso de acordo, os coordenadores do projeto notificam o Conselho € o AR,
tal como disposto no artigo 2.°, n.° 3 da Decisao (PESC) 2020/1639. Por sua vez, o
Conselho avaliara se a participacdo de tal Estado preenche as condigdes previstas no

artigo 3.°.13! Em caso positivo, é adotada, por unanimidade!*?

, uma decisdo nesse sentido,
sendo que, apOs a mesma, os coordenadores do projeto enviam, em nome dos membros,
um convite ao Estado terceiro que requereu a participagdao no projeto em causa (art. 2.°,
n.° 5). A aceitagdo do convite resulta na celebra¢ao de um acordo administrativo (art. 2.°,
n.° 6).

A partir do momento em que adere ao projeto, o Estado terceiro fica sujeito ao permanente

cumprimento das condi¢des gerais do artigo 3.°, aos direitos e deveres catalogados no

129 Decisdo (PESC) 2020/1639 do Conselho, de 5 de Novembro de 2020, que estabelece as condigdes gerais
em que Estados terceiros podem ser convidados, a titulo excecional, a participar em projetos PESCO
especificos (JO L 371), 6/11/2020.

130 Segundo o art. 2.°, n.° 1 da Decisdo (PESC) 2020/1639, o pedido deve conter informagdes detalhadas
sobre os motivos subjacentes a participagdo e sobre a forma da mesma, assim como um atestado de
cumprimento das condi¢des gerais, definidas no art. 3.°.

BUArt. 2.° n.° 4 da Decisdo (PESC) 2020/1639.

132 Em conformidade com o art. 46.°, n.° 6 do TUE.
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artigo 4.°, bem como a possibilidade de ver a sua participacao no projeto alvo de cessagao
ou suspensdo (art. 6.°), cujas condigcdes se encontram determinadas no acordo
administrativo celebrado!*3.

Na sequéncia dos pedidos dos EUA, Canada e Noruega direcionados a participagdo em
projetos especificos da PESCO, o Conselho adotou, a 6 de Maio de 2021, trés decisdes

confirmativas da satisfacdo das condigdes gerais'3* para a integragio destes Estados.

Tendo isto em conta, podemos atestar que a governagao da PESCO, em sentido amplo, €,
primariamente, uma responsabilidade dos EM: a nivel do Conselho, 25 EM sdo
responsaveis pela tomada de decisdes e pelas orientacdes politicas a longo prazo; a nivel
dos projetos, os EM envolvem-se nao s6 no processo de gestao do projeto, mas também
na sua implementacdo. Tal ¢, desde logo, demonstrado na notificagdo conjunta: “Os
Estados-Membros participantes permanecem no centro do processo decisorio. (...) A
PESCO é um quadro determinado pelos Estados-Membros participantes e permanece,
antes de mais, no dmbito das suas competéncias. >

No entanto, o AR ¢ plenamente associado aos trabalhos relativos 8 PESCO e o Conselho
consubstancia o 6rgao de supervisdo por exceléncia. Os EM contam, ainda, com o apoio

do Secretariado. Isto evidencia que estas estruturas tém, também, a oportunidade de

influenciar o desenvolvimento da iniciativa.

4. PESCO e outras iniciativas

A PESCO integra um movimento mais amplo, vocacionado a fortalecer a PCSD, pelo
que nao deve ser considerada como uma iniciativa autonoma. Anteriormente a
formalizagao da PESCO, a UE aprovou duas outras iniciativas, com o fim de reforcar a

cooperacao em matéria de defesa: a CARD e o EDF.

133 Art. 6.°, n.° 4 Decisdo (PESC) 2020/1639.

134 Estas condigdes englobam, entre outros, a partilha dos valores da Unido e dos objetivos da PESC, o
valor acrescentado para o projeto, o contributo para o reforgo da PCSD, bem como para o nivel de ambigao
da Unido, a ndo criacdo de relagdes de dependéncia entre EM e Estado terceiro ¢ uma participagdo
consentanea com 0s compromissos vinculativos.

135 UE, Notificagdo ao Conselho e a Alta-Representante da Unido para os Negocios Estrangeiros € a Politica

de Seguranga sobre a PESCO (JO L 331/75), Anexo 111, ponto 1.
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A CARD, aprovada em Maio de 2017'3¢, tem como proposito cumprir a EUGS 2016,
onde se apela a “sincronizagdo gradual e adaptagdo mutua dos ciclos de planeamento

7137 a fim de

da defesa nacional e das praticas de desenvolvimento de capacidades
reforgar a convergéncia estratégica dos EM da UE e de diminuir a duplicacdo e a
fragmentacdo, conduzindo, por conseguinte, a uma cooperacdo mais sistematica e
coordenada. A mesma avalia a cooperacdo em matéria de defesa, identificando,
posteriormente, oportunidades de cooperacao futura que se irdo manifestar na forma de
projetos concretos no ambito da PESCO.

Por sua vez, o EDF, aprovado em Junho de 2017'3, tem como finalidade o fornecimento
de fundos de suporte a projetos de desenvolvimento conjuntos, assim como a projetos de
investigacao desenvolvidos em colaboragdo, promovendo, assim, uma base industrial de
defesa inovadora e competitiva. O EDF cofinanciard 20% dos custos dos projetos de
desenvolvimento e aquisi¢cdo realizados fora do ambito da PESCO, ao passo que os
projetos desenvolvidos sob o auspicio da cooperagdo estruturada serdo financiados em
30%. Ora, este aumento de 10% para programas conjuntos no valor de centenas de
milhdes de euros € um incentivo significativo, pelo que os Estados participantes na
PESCO demonstram interesse em ter acesso a este financiamento. Todavia, a
contribuicao do fundo ndo ¢ automatica, sendo que, para receber o cofinanciamento, o
projeto final, resultante dos projetos desenvolvidos em colaboracao, deve ser objeto de
compromisso de compra por parte de, pelo menos, trés EM participantes.

Os resultados do convite a apresentacdo de propostas EDIDP (o precursor de
desenvolvimento de capacidades do EDF), de Junho de 2020, mostram que 9 dos 16
projetos adjudicados serdo desenvolvidos no contexto da PESCO. Por sua vez, os 18

projetos selecionados no ambito do PADR (o precursor de investigacdo em matéria de

136 Ap6s um perfodo experimental no ano de 2018, o primeiro ciclo da CARD teve inicio no Outono de
2019, tendo terminado em Novembro de 2020.

137 UE, “Shared Vision, Common Action...”, op.cit., pp. 20 e 21.

138 O EDF entrou em funcionamento a 1 de Janeiro de 2021, com um or¢amento total de 7.953 bilides de
euros para o periodo de 2021-2027. Cerca de um terco financiara projetos de investigagdo em colaboragio
e dois tergos complementaro o investimento dos EM através do cofinanciamento de projetos de

desenvolvimento de capacidades.
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defesa do Fundo) revelam-se relevantes para a PESCO, dado as possiveis ligacdes com
alguns dos seus projetos.
Em sintese, enquanto a CARD identifica oportunidades para colmatar lacunas e a PESCO

facilita o seu desenvolvimento e operacionalizacdao, o EDF fornece o financiamento.

5. Sintese conclusiva
E inegavel que a PESCO constitui, até a data, o modelo de cooperagio reforcada mais
flexivel. Na verdade, em comparacdo com as cooperacdes refor¢adas genéricas, mas
também com as cooperacdes reforgadas no ambito da PESC, as disposi¢des da PESCO
revelam-se menos restritivas em termos de EM participantes, procedimento de
desencadeamento e de votagdo, assim como de financiamento. No que respeita a
comparacdo com as disposi¢cdes da UEM, Fiott, Missiroli e Tardy entendem que as
disposi¢des da PESCO sdo muito menos detalhadas em termos de critérios de adesdo
devido “a pressdo dos paises que temiam ser automaticamente excluidos com base no
seu desempenho passado e presente ou obrigados a cumprir objetivos exigentes”'*.
Concordamos parcialmente com esta posicao. Apos uma breve leitura do artigo 1.° do
Protocolo n.° 10, € possivel atestar a manifesta amplitude e, talvez, pouco detalhe dos
critérios, dizendo-se, a titulo de exemplo, “proceder de forma mais intensiva ao
desenvolvimento das suas capacidades de defesa”. Porém, ndo podemos deixar de
considerar os mesmos relativamente exigentes. Caso contrario, seria incongruente com
as capacidades militares que preenchem critérios mais elevados, tal como disposto no
artigo 42.°, n.° 6 do TUE. Normalmente, o alto nivel relaciona-se com a exigéncia.
Questao substancialmente diferente ¢ a eventual avaliagdo pouco rigorosa do

preenchimento desses critérios.

Além de flexivel, a PESCO ¢ inclusiva, o que se pode revelar um problema em dois
sentidos. Por um lado, tendo em conta que “a PESCO ¢ um quadro juridico europeu

ambicioso, vinculativo e inclusivo (...)” e a sua “natureza inclusiva e modular (...) ndo

2140

deve conduzir a uma cooperagao nivelada por baixo’'*", ponderamos, em concordancia

139 FIOTT, MISSIROLI & TARDY, “Permanent Structured Cooperation...”, op.cit., p. 18.
140 UE, Notificagdo ao Conselho e a Alta-Representante da Unido para os Negocios Estrangeiros € a Politica

de Seguranga sobre a PESCO (JO L 331/70), Anexo 1.
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com Blockmans, se a PESCO nao ¢, efetivamente, demasiado inclusiva, ao agrupar 25
EM, e pouco ambiciosa, na medida em que nem todos os Estados que a integram sdo
portadores de capacidades ao mesmo nivel - a0 mais alto nivel, tal como decretado pelo
PESCO. Existe, assim, o risco de a ambicao ser comprometida e resvalar-se para um nivel
mais baixo. De facto, talvez fosse mais vantajoso apostar num grupo mais pequeno de
Estados efetivamente mais capazes militarmente. Este pensamento ndo se revela, alids,
incoerente com a esséncia de uma cooperacao reforcada, onde ndo se exclui a ideia “de

7141 Em adi¢do, ndo temos

um diretorio composto por um grupo limitado de paises
certezas de que esta questdo possa ser ultrapassada através do recurso a uma abordagem
modular. Por outro lado, apesar de ser bastante para o seu estabelecimento a maioria
qualificada, a generalidade das decisdes adotadas no quadro ¢ adotada por unanimidade,
constituida pelos votos dos representantes de todos os EM participantes. Ora, a
unanimidade ¢ dificil de obter numa PESCO com 25 membros. Com efeito, o desafio da
unanimidade ir4 prolongar a politica de consenso, pelo que a velocidade de cooperacao e

integragdo da defesa europeia serd necessariamente mais lenta.

A tematica mais controversa em sede deste capitulo prende-se com o carater vinculativo
da PESCO. Em ultima analise, a vinculatividade juridica reflete um estado de espirito,
dependendo, tal como refere Hart, do “ponto de vista interno”'*?, de um sentimento de
existéncia de uma obrigacao legal, cujo cumprimento € necessario € ndo meramente
opcional. Este sentimento, se genuinamente sentido, significa que os compromissos legais
exercem uma maior incitagdo ao cumprimento do que os compromissos politicos,
assinalando, assim, um compromisso mais forte. Uma prova de que os EM deram um
passo nesse sentido traduz-se no NIP, que mostra a forma como os Estados estdo
dispostos a cumprir os compromissos, funcionando, assim, como um instrumento
vinculativo.

Posto isto, consideramos que as principais diferencas entre a PESCO e outras iniciativas
de integracdo e defesa europeias anteriores se prendem com o seu carater vinculativo, ndo
supranacional, algo inerente a CED e que acabou por inquinar a iniciativa, com 0s varios

niveis de governagdo e com o papel da industria da defesa no mecanismo. Apesar de a

141 CUNHA, “As cooperagdes reforcadas...”, op.cit., p. 1219.
2 HART, H.L.A, The Concept of Law, Oxford University Press, 1994, p. 134.
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industria da defesa nao estar diretamente envolvida com a PESCO, a interagao entre esta

e o EDF ¢ importante para a cooperagao europeia.

No que toca ao regime juridico, ¢ inegavel a evolug¢dao experienciada pelo mecanismo.
Uma pandplia de instrumentos juridicos completou o lacunar quadro inicial da PESCO,
tornando-o mais apto a satisfazer as ambi¢des da Unido em sede de defesa. Embora

complexo, parece-nos ser articulado e revelador de transparéncia, o que se revela positivo.

Por ultimo, ¢ notoria a integragao da PESCO na arquitetura das instituigdes, instrumentos
e mecanismos pré-existentes da UE no dominio da seguranca e defesa, facto revelado
pela composi¢ao do Secretariado.

A conexdo da PESCO com a CARD e o EDF revela-se essencial no fornecimento de
capacidades de defesa estrategicamente relevantes, assim como na consolidagdo do
proprio edificio securitario e defensivo. Para mais, a maximizacdo do potencial de cada
uma destas iniciativas ird assegurar uma maior eficiéncia da despesa publica e um menor

desperdicio, algo que a Unido tera todo o interesse em assegurar.
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Capitulo III — Conquistas e desafios

1. Conquistas da PESCO

Em virtude dos feitos legislativos acima enumerados, poderiamos ser tentados a cair no
pensamento de que a PESCO se move apenas num plano teorico, desprovida, portanto,
de qualquer realizagdo pratica. Este pensamento ¢, porém, erroneo. Surge, entdo, a
seguinte questdo: de que forma se materializa a PESCO? A resposta ¢ elementar: a

PESCO materializa-se através dos projetos adotados no seu quadro.

1.1 Projetos PESCO

Os resultados mais tangiveis da PESCO sao, efetivamente, os seus projetos. Na sua versao
mais elementar, um projeto consiste num ntcleo de Estados participantes que converge
na ideia e na sua utilidade e que contribui para o efeito com os seus proprios recursos €
capacidades'*. Tal como verificado no capitulo anterior, cada um dos projetos ¢ levado
a cabo por um grupo de EM participantes na PESCO, i.e., os membros do projeto, sendo
coordenado por um ou mais Estados participantes, os coordenadores do projeto!*. Os
membros do projeto podem, nesta qualidade, acordar, entre si, a admissdo de outros EM
integrantes da PESCO que, subsequentemente, desejem fazer parte do projeto ou a
atribuicdo aos mesmos do estatuto de observador.'*> Podem, igualmente, autorizar a
participa¢do de um Estado terceiro, de acordo com as regras acimas mencionadas!'#®,

Os projetos desenvolvidos no quadro da PESCO cobrem uma ampla gama de dominios'4’

e utilizam o PDC'*® como referéncia para a colmatagio das caréncias verificadas.

43 Arts. 5.°,n.° 1 e4.° n.° 5 das Decisdes (PESC) 2017/2315 e 2018/909, respetivamente.

144 Designados a luz do art. 5.° da Decisdo (PESC) 2018/909.

145 Em conformidade com as regras contidas nas Decisdes (PESC) 2017/2315 € 2018/909.

146 Arts. 2.° e 3.° da Decisdo (PESC) 2020/1639.

147 Para uma melhor compreensdo das 4reas abrangidas pelos projetos PESCO e uma descrigdo panoramica

e breve dos mesmos: https://pesco.europa.eu/#

148 Langado em 2008, pela AED, o PDC analisa os desafios de seguranga e defesa, a curto e longo prazo,
os futuros cenarios de seguranca e faz recomendagdes sobre as capacidades necessarias para o efeito.

Constitui um instrumento de planeamento abrangente que permite ndo s6 identificar prioridades, mas
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Inicialmente, aquando do lancamento da PESCO, mais de 50 projetos foram propostos
pelos EM. No final, este nimero foi reduzido para 17. Este rol de projetos foi adotado
pelo Conselho, a 6 de Marco de 2018, por meio da Decisao (PESC) 2018/340 do

Conselho!¥®

, abrangendo dominios como a formagao, o desenvolvimento de capacidades
e a disponibilidade operacional no dominio da defesa. Este primeiro lote de projetos foi
recebido com um certo ceticismo, uma vez que os projetos que o compunham eram

considerados discretos, importados de outras iniciativas'>®

e pouco alinhados com as
caréncias apuradas segundo o PDC'!. No entanto, ndo cremos que seja assim tdo linear.
Efetivamente, a lista incluia alguns projetos potencialmente significativos, dizendo-se, a
titulo de exemplo, o Comando Médico Europeu e o Centro de operagdes EUFOR de
resposta a crises (EUFOR CROC).

Um segundo lote de projetos foi aprovado pela mesma instituicao, a 19 de Novembro de
2018!92, elevando, assim, o numero total de projetos para 34. Os projetos abrangiam
dominios como a formagdo, o desenvolvimento de capacidades, a disponibilidade
operacional em terra, no mar e no ar e a ciberdefesa. Incluiam sistemas terrestres nao
tripulados, um pacote de intervencdo submarina (DIVEPACK), o Eurodrone, entre
outros. A semelhanca do ocorrido relativamente ao lote anterior, este conjunto de projetos
foi alvo de um ceticismo generalizado quanto a sua capacidade para satisfazer as
necessidades de defesa do continente europeu. No entanto, foi, simultaneamente, saudado

por outros como um avango para a defesa europeia, em virtude de tentar ir ao encontro

das prioridades de desenvolvimento de capacidades.

também oportunidades de cooperagdo. O seu objetivo consiste em fomentar a coeréncia entre os planos de
defesa dos EM e encorajar a cooperagdo europeia.

149 Decisdo (PESC) 2018/340 do Conselho, de 6 de Margo de 2018, que estabelece a lista de projetos a
desenvolver no ambito da PESCO (JO L 65), 8/3/2018.

130 BLOCKMANS, “The EU’s modular approach...”, op.cit., p. 1813.

131 Nesse sentido, Sven Biscop (cfr. BISCOP, Sven, “European Defence: Give PESCO a Chance”, in
Survival, Vol. 60, N.° 3, 2018, p. 164) e Alice Billion-Galland e Yvonni-Stefania Efsathiou (cfr. BILLON-
GALLAND, Alice & EFSTATHIOU, Yvonni, “Are PESCO projects fit for purpose”, European Defence
Policy Brief, European Leadership Network, 2019, p. 2).

152 Decisdo (PESC) 2018/1797 do Conselho, de 19 de Novembro de 2018, que altera e atualiza a Decisdo
(PESC) 2018/340 que estabelece a lista de projetos a desenvolver no ambito da PESCO (JO L 294),
21/11/2018.
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Finalmente, o terceiro pacote de projetos foi adotado pelo Conselho a 12 de Novembro
de 2019'33. Os 13 novos projetos centravam-se na formacgdo, no reforco das acgdes
colaborativas da UE, assim como no desenvolvimento de capacidades navais, areas e
espaciais. O numero total de projetos elevou-se, pois, para 47.

Em sintese, as trés rondas de projetos PESCO centram-se tanto em projetos operacionais,
como em projetos de desenvolvimento de capacidades, constituindo, tal como refere Dick

Zandee, um “mixed bag ">,

Todavia, a lista de projetos em curso ¢ suscetivel de alteragdes, em fun¢do dos progressos
registados. Com efeito, caso nao sejam assinalados progressos notaveis, 0s projetos
podem ser descartados ou fundidos em clusters. Embora se previsse que a lista de projetos
fosse alterada em virtude da Revisao Estratégica de 2020, que serd analisada em maior
detalhe infra no ponto 1.3, 0 mesmo nao se verificou. Contudo, em 5 de Fevereiro de
2020, o Secretariado da PESCO informou o Conselho de que os membros de um projeto
do primeiro lote haviam decidido o seu encerramento. Por conseguinte, a Decisdao (PESC)
2020/1746'>5, de 20 de Novembro de 2020, alterou e atualizou a Decisdo (PESC)
2018/340, declarando o encerramento oficial do projeto — Centro de competéncias para
as missoes de formag¢dao da Unido Europeia (EUTM CC) — e estabelecendo em 46 o
nimero de projetos a serem desenvolvidos, atualmente, no contexto da PESCO.
Destaque-se que se encontra prevista uma quarta vaga de projetos para 2021.

De notar que, futuramente, poderéo ser adicionados novos projetos. A luz do artigo 5.°,
n.° 1 da Decisao (PESC) 2017/2315, os EM participantes podem propor quaisquer
projetos que desejem e considerem Tuteis, desde que estes se coadunem com os
compromissos previamente assumidos. Na sequéncia de tal proposta, o AR fara
recomendacdes sobre a sua aceitacdo ou rejeigdo, com base numa avaliagao fornecida

pelo Secretariado da PESCO. A recomendacdo do AR dara ao Conselho elementos para

153 Decisdo (PESC) 2019/1909 do Conselho, de 12 de Novembro de 2019, que altera e atualiza a Decisdo
(PESC) 2018/340 que estabelece a lista de projetos a desenvolver no ambito da PESCO (JO L 293),
14/11/2019.

154 ZANDEE, Dick, “PESCO implementation: the next challenge”, Policy Report, Clingendael, 2018, p. 8.
155 Decisdo (PESC) 2020/1746 do Conselho, de 20 de Novembro de 2020, que altera e atualiza a Decisdo
(PESC) 2018/340 que estabelece a lista de projetos a desenvolver no ambito da PESCO (JO L 393),
23/11/2020.
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tomar uma decisdo acerca da lista de projetos, que sera tomada apds parecer militar do

CMUE. A decisdo sera adotada por unanimidade, nos termos do artigo 46.°, n.° 6 do TUE.

1.2 Avaliacao dos projetos PESCO

Talvez mais importante do que o lancamento dos projetos sera o seu potencial e a sua
concretizagdo. Estas questdes sdo, manifestamente, nucleares, devido a uma caréncia
critica de capacidades, por parte da UE, em areas fundamentais e de uma consequente
dependéncia dos EUA, que a prépria Unido pretende inverter ou, pelo menos, atenuar,
através da conquista de uma autonomia estratégica que permita garantir a seguranca

dentro e fora das suas fronteiras.

Tal como mencionado, de um modo geral, os projetos foram caracterizados como pouco
ambiciosos e inadequados, quando confrontados com as capacidades lacunares da Unido.
No entanto, este juizo sobre a sua adequagao ou inadequagao depende, como notam Alice

Billon-Galland e Yvonni-Stefania Efstathiou'’®, efetivamente, da forma como &

o~

entendido o objetivo ultimo da PESCO (tematica abordada supra) e como
conceptualizado e operacionalizado o seu papel no suprimento das deficiéncias
demonstradas pela Europa ao nivel das capacidades. Nesse sentido, a fim de averiguar se
os projetos PESCO sao adequados ao proposito que lhes subjaz, ha que proceder a uma
avaliacdo baseada em critérios objetivos de referéncia, ao invés de expectativas
irrealistas. Na verdade, o método cientifico assim o exige. Iremos seguir, portanto, os
critérios adotados por Billon-Galland e Efstathiou: o PDC e as capacidades necessarias
para atingir o nivel de ambig¢do da UE'Y". Frise-se que a sele¢do de ambos os critérios ndo
¢ aleatoria, ocorrendo em conformidade com o espirito da PESCO e com os
compromissos assumidos no seu ambito.

O primeiro, lancado em 2008 e revisto em 2018, ndo sé aborda os desafios de seguranca
e defesa na perspetiva de desenvolvimento das capacidades europeias, como também

define as prioridades nesta area. O segundo especifica as intengdes da UE relativamente

156 BILLON-GALLAND & EFSTATHIOU, “Are PESCO projects...”, op.cit., p. 2.
157 Embora estes critérios ndo possam funcionar como o tinico quadro de avalia¢do, fornecem um bom
indicador, capaz de averiguar se as capacidades desenvolvidas neste ambito correspondem as necessidades

e objetivos identificados pela Unido.
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a resposta a crises e conflitos externos e a protecao da Unido e dos seus cidaddos. Note-
se que o nivel de ambigdo coloca os projetos de capacidade num panorama estratégico
mais amplo, avaliando a aptidao dos mesmos para cumprir a aspiracao da UE de conduzir
missOes multinacionais, tais como restauracdo da paz, estabilizacdo, prevengdo de

conflitos e assisténcia humanitaria.

Com vista a uma avaliagdo mais rigorosa dos projetos PESCO, iremos proceder a uma
analise individual dos critérios, seguindo-se uma apreciagao conjunta, de modo a avaliar
se os 46 projetos PESCO refletem as prioridades identificadas pela UE e se se coadunam

com o nivel de ambigao por ela ecoado.

Comecando pelo PDC. Como sabemos, o mesmo tem um significado estratégico
particular, visto que funciona como referéncia para a implementagdao das principais
iniciativas europeias de defesa langadas no seguimento da EUGS 2016: a PESCO, a
CARD e o EDF. Objeto de atualizagdes regulares, a ultima revisdao do PDC, em Junho de
2018, identificou as 11 Prioridades de Desenvolvimento de Capacidades da UE. As
mesmas, resultado de uma avaliagdo profunda baseada nos elementos fornecidos pelos
EM, pelo CMUE e pelo EMUE, abordam as “principais deficiéncias de capacidade para

29158

operagoes destacadas”'>°, onde se incluem capacidades terrestres, maritimas e aéreas,

bem como apoio logistico ¢ médico, e cobrem areas centrais, como, por exemplo, “a
adaptagdo das capacidades militares necessarias para a defesa e seguranga territorial e
defesa cibernética™'>. As 11 areas prioritarias identificadas dividem-se em subcategorias
especificas, perfazendo um total de 38 areas prioritarias, tal como apresentado na Tabela
1.

Ora, cruzando os trés lotes de projetos PESCO com as prioridades supracitadas, tal como
ilustra a Tabela 1, € manifesto que a atividade advinda da PESCO se interliga com as
prioridades do PDC: 28 das 38 prioridades sao brindadas com projetos PESCO; porém,
10 areas sdo, ainda, negligenciadas.

Tendo em conta estes dados, podemos tragar varias conclusdes. Primeiramente, os

projetos PESCO centram-se, de um modo geral, nas capacidades para operagdes ciber-

reactivas, superioridade informativa, capacidades de apoio médico e logistico e

138 AED, Capability Development Plan Factsheet, 2018.
159 Ibid.
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capacidades de combate terrestre. Por seu turno, sdo negligenciadas as areas de
comunicagao por satélite, reabastecimento aéreo e transporte aéreo estratégico e tatico.
Assim sendo, torna-se notorio que os projetos PESCO nao incidem, pelo menos até ao
momento, sobre questdes que teriam um impacto colossal na conducao das operacdes
militares que a UE pretende encetar, por exemplo, o transporte aéreo estratégico, a
evacuagdo médica e o reabastecimento aéreo. Em segundo lugar, embora a existéncia de
tais lacunas seja uma realidade, ¢ inegavel o facto de os projetos adotados no seio da
PESCO serem coerentes com as prioridades do PDC e de se encaminharem numa dire¢ao
que converge com o Ultimo. Quando aferidos em relacdo a este critério, os projetos
PESCO parecem ser adequados, sendo de louvar a consideragdo, por parte dos EM, do

PDC, aquando da proposta dos seus projetos.
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Tabela 1: Prioridades de Desenvolvimento de Capacidades da UE vs Projetos PESCO

Prioridades de
Desenvolvimento
de Capacidades
da UE (PDC

Projetos PESCO

2018)
Lote | Lote 2 Lote 3
Capacidades para
uma operagio
ciber-reativa
- Plataforma de partilha
de informagdes relativas
as ciberameagas ¢ 4 Centro de
Cooperaglio ¢ resposta o incidentes coordenagiio no
sinergias informaticos; Nenhum dominio da
cibernéticas - Equipas de resposta cibernética ¢ da
ripida a ciberataques ¢ informagio (CIDCC)
assisténeia . matua  no
dominio da
ciberseguranga,
R&T cibernética Nenhum Nenhum Nenhum
- Plataforma de partilha
de informagdes relativas
as ciberameagas ¢ A
Sistemas de resposta  a  incidentes
engenharia para informaticos; Nenhum Nenhum
operagdes - Equipas de resposta
cibernéticas ripida a ciberataques ¢
assisténeia mawa  no
dominio da
ciberseguranga,
Academia ¢
Plataforma de
Educagio ¢ Nenhum Nenhum Inovagdo da UE no
formagdo cibernética dominio da
cibernética (EU
CAIH)
- Sistema  lerrestre
Defesa cibernética integrado ndo tripulado
especifica no (UGS), Ataque eletronico
dominio aéreo, Nenhum - Programa de acrotransportado
espacial, maritimo ¢ capacidade de  guerra (AEA)
terrestre eletronica ¢

interoperabilidade para
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a futura cooperagdo no
dominio da informagdo,
vigilincia ¢
reconhecimento
conjuntos (JISR).

Servigos de
informacio ¢
comunicagio space-
based
Observagdo da Terra Nenhum Nenhum Nenhum
Posicionamento, Solugdo de
navegagio ¢ Nenhum radionavegagio da UE Nenhum
cronometragem (EURAS)
Rede europeia de
Sensibilizagdo para a Nenhum sensibilizagio para a Nenhum
situag do espacial vigilincia espacial
militar (EU-SSA-N)
Comunicagdo por Nenhum Nenhum Nenhum
satélite
Superioridade
informativa
Gestio do espetro
radioelétrico Nenhum Nenhum Nenhum
Posto de comando (PC)
- Sistema radio europeu | projetavel Gnico para o
Sistemas de seguro  definido  por [ comando ¢ controlo
informacgdo ¢ software (ESSOR). (C2) titicos das forgas
comunicagdo (CIS) | - Sistema de comando ¢ | de operagdes especiais Nenhum
titicos controlo estratégico | (SOF) para operagdes
(C2) para as missdes ¢ [ conjuntas de pequena
operagoes da PCSD. dimensdo (SJO) -
(SOCC) para SJO
Célula de coordenagio
Sistema de comando ¢ do apoio
Gestio de controlo estratégico geometereologico ¢ Nenhum
informagio (C2) para as missdes ¢ oceanogrifico
operagoes da PCSD (GeoMETOC)
(GMSCE)
Capacidades de Vigilincia ¢ protegdo | - Programa de
inteligéncia, maritima ¢ portudria | capacidades de guerra Nenhum

vigilincia ¢
reconhecimento

(HARMSPRO)

(ISR)

eletronica ¢
interoperabilidade para
a futura cooperagdo no

62



PESCO: entre a cooperacdo e o desafio permanente

dominio da informacio,
vigildncia e
reconhecimento
conjuntos (JISR);

- Plataforma europeia de

dirigiveis

estratosféricos
(EHAAP) - Capacidade
persistente de

informagdo, vigilincia e
reconhecimento (ISR).

Capacidades de
combate terrestre

Atualizagio,
modernizagiio ¢
desenvolvimento de
plataformas
terrestres (veiculos
tripulados/nao
tripulados, ataque de

- Viatura blindada de

combate de
infantaria’viatura
anfibia de

assalto/viatura blindada
ligeira;
- Apoio de fogo indireto

- Sistema  terrestre
integrado ndo tripulado
(UGS).

- Sistema de misseis de
combate terrestres da
UE além da linha de
vista (BLOS).

Nenhum

precisio) (EuroArtillery).
Viatura blindada de - Vigilincia quimica, | Poligono de formagio
combate de biologica, radiologica ¢ | em defesa quimica,
Melhoria da infantaria/viatura nuclear enquanto | biologica, radiologica
prote¢io das forgas anfibia de servigo (CBRN SaaS). e nuclear (QBRQ)
assalto/viatura blindada | - Sistema antiaeronaves (CBRNDTR)
ligeira nio tripuladas (C-UAS).
Capacidades
reforgadas de apoio
médico ¢ logistico
- Mobilidade militar;
- Viatura blindada de
combate de
Mobilidade militar | infantaria‘viatura Nenhum Nenhum
anfibia de
assalto/viatura blindada
ligeira.
- Rede de centros
logisticos na Europa e Partilha de bases Nenhum

Logistica refor¢ada

apoio as operagdes,
- Fungido operacional
para a energia (EOF).
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Centro de Formag do
Apoio médico Comando Médico Nenhum Médica das Forgas de
Europeu Operaghes Especiais
(SMTC)
Manobrabilidade
naval
Sensibilizagdo para a | Reforgo da vigilineia Nenhum Nenhum
situagdo maritima maritima
Sistemas maritimos
Superioridade de (semi) autonomos de Nenhum Corveta de patrultha
superficie medidas antiminas curopeia (EPC)

(MAS MCM)

- Partiltha de bases;
- Dispositivo  de

Projegiio de forgas Nenhum capacidade de Nenhum
intervengdo  submaring
modular projetiavel
(DIVEPACK).
Controlo
subaquitico
- Sistemas  maritimos
(semi) autonomos  de
medidas antiminas
Guerra de minas (MAS MCM), Nenhum Nenhum
- Vigilincia ¢ protegio
maritima ¢ portudria
(HARMSPRO),
Guerra Sistema maritimo
antissubmarina Nenhum Nenhum antissubmarino nio
tripulado (MUSAS)
Vigilincia ¢ protegio
Protegdo portudria maritima ¢ portudria Nenhum Nenhum
(HARMSPRO)
Superioridade
akrea
Capacidade de Nenhum Helicopteros de ataque Nenhum
combate aéreo curopens TIGER Mark
1l
Plataformas aéreas - Sistemas curopeus de
de ISR Nenhum acronaves telepilotadas Nenhum

de média  altitude ¢

grande  autonomia
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MALE RPAS
(Eurodrone);

- Plataforma europeia de
dirigiveis

estratosféricos
(EHAAP) — Capacidade
persistente de

informacdo, vigilincia e
reconhecimento (ISR).

Capacidades de
Anti-acesso Nenhum Nenhum Nenhum
(A2/AD)
Reabastecimento Nenhum Nenhum Nenhum
aéreo
Alerta e intercecio
Defesa contra rapidos com vigilincia
misseis balisticos Nenhum Nenhum espacial de teatros de
(BMD) operagoes
(TWISTER)
Mobilidade aérea
Transporte aéreo Nenhum Nenhum Nenhum
estratégico

Transporte aéreo
tatico incluindo Nenhum Nenhum Nenhum

evacuacdo médica

Integracio de
capacidades
militares aéreas
num setor
aerondutico em
mutagio

Acesso militar ao Nenhum Nenhum Nenhum
espago aéreo

- Plataforma de partilha

Capacidade de de informagdes relativas
protegio de as ciberameagas e &
confidencialidade de | resposta  a  incidentes Nenhum Nenhum

informagdo critica | informadticos.

respeitante a missdes |- Equipas de resposta
ripida a ciberataques e
assisténcia - mitua  no
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dominio da
ciberseguranga,
Coordenagdo com
autoridades de Nenhum Nenhum Nenhum
aviagio civil
Adaptagiio da Sistema de comando ¢
capacidade C2 a controlo estratégico Nenhum Nenhum

nivel aéreo militar

(C2) para missdes ¢
operagdes PCSD

Capacidades
interdisciplinares
que contribuam
para alcangar o
nivel da ambigio
da UE

Tecnologias
inovadores para
melhoradas futuras

A maioria dos projetos insere

se nesta categoria

capacidades
militares
Capacidade
autonoma da UE
para testar ¢ Nenhum Centro de teste e de Nenhum
qualificar as avaliagio da UE
capacidades
desenvolvidas
- Posto de comando
(PC) projetavel anico
- Sistema de comando ¢ | para o  comando ¢
controlo estratégico [ controlo (C2) taticos das
(C2) para as missdes ¢ | forgas  de  operaghes
Capacidades que | operagdes da PCSD, especiais  (SOF)  para
permitam operar |- Centro  europeu  de | operagdes conjuntas de | Capacidades militares
autonomamente no | certificagio de formagio | pequena dimensdo | colaborativas da UE
ambito do nivel da | para 08 exércitos | (SJO) (SOCC) para (ECoWAR)
ambigdio da UE curopeus; SJO;
- Centro de operagdes | - Dispositivo de
EUFOR de resposta a | capacidade de
crises (EUFOR CROC), | intervengdo  submarina
modular projetavel
(DIVEPACK).
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No que toca ao nivel de ambigado, o cruzamento dos dados mostra-se mais complexo do
que o anterior, na medida em que os requisitos de capacidade para o alcance do nivel de
ambicdo da UE nao sdo definidos explicitamente. Assim sendo, ¢ de modo a
operacionalizar o conceito, recorremos ao estudo identificado por Billon-Galland e
Efstathiou'?. O estudo!®! identifica as deficiéncias de capacidade que a UE enfrentaria
se fosse chamada a conduzir mais do que uma operacao no escopo do seu nivel de
ambicao (operagdo de instauragdo de paz em articulagdo com uma operagao de resgate e
evacuagao, por exemplo).

Cruzando os dados dos trés lotes de projetos PESCO com as insuficiéncias identificadas
pelo estudo nos dominios maritimo e aéreo'%2, os resultados sdo muito menos expressivos
dos que os obtidos na primeira avaliagdo: apenas dois projetos PESCO - Sistemas
maritimos (semi) autobnomos de medidas antiminas (MAS MCM) e Corveta de patrulha
europeia (EPC) - tratam de duas das sete deficiéncias de capacidade reconhecidas no
dominio maritimo (Tabela 2); de igual modo, apenas dois projetos - Sistemas europeus
de aeronaves telepilotadas de média altitude e grande autonomia - MALE RPAS
(Eurodrone) e Ataque eletronico teletransportado (AEA) - abordam duas das oito

insuficiéncias verificadas no campo aéreo (Tabela 3).

160 BILLON-GALLAND & EFSTATHIOU, “Are PESCO projects...”, op.cit., p. 8.

161 BARRIE, Douglas, BARRY, Ben, BOYD, Henry, CHAGNAUD, Marie-Louise, CHILDS, Nick,
GIEGERICH, Bastian, MOLLING, Christian & SCUTZ, Torben, “Protecting Europe: meeting the EU’s
military level of ambition in the context of Brexit”, IISS-DGAP, 2018.

162 Tbid., pp. 33 e 34.
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Tabela 2: Insuficiéncias identificadas no dominio maritimo vs Projetos PESCO

Insuficiéncias
identificadas no Projetos PESCO
dominio
maritimo
Lote 1 Lote 2 Lote 3
Porta-avides Nenhum Nenhum Nenhum
Navios anfibios Nenhum Nenhum Nenhum
Sistemas maritimos
(semi) autbnomos
Medidas antiminas de medidas Nenhum Nenhum
antiminas (MAS
MCM)
Combatentes de Nenhum Nenhum Corveta de patrulha
superficie europeia (EPC)
Submarinos Nenhum Nenhum Nenhum
nucleares
Navios de Nenhum Nenhum Nenhum
reabastecimento
Submarinos Nenhum Nenhum Nenhum

convencionais
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Tabela 3: Insuficiéncias identificadas no dominio aéreo vs Projetos PESCO

Insuficiéncias
identificadas no Projetos PESCO
dominio aéreo
Lote 1 Lote 2 Lote 3
Sistemas europeus
de aeronaves
Veiculos aéreos telepilotadas de
inabitados de Nenhum média altitude e Nenhum
combate ISR grande autonomia
—~ MALE RPAS
(Eurodrone)
Avides de
inteligéncia,
vigilancia e Nenhum Nenhum Nenhum
reconhecimento
(ISR)
Avides de Nenhum Nenhum Nenhum
transporte pesado
Avides de guerra Ataque eletronico
eletronica Nenhum Nenhum teletransportado
(AEA)
Avides de
inteligéncia Nenhum Nenhum Nenhum
eletronica
Avides-cisterna Nenhum Nenhum Nenhum
Avides de patrulha Nenhum Nenhum Nenhum
maritima
Avides de recolha
de informacgao
através da Nenhum Nenhum Nenhum
interce¢ao de sinais
(signals
intelligence)
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Estes dados permitem uma conclusdao semelhante a obtida relativamente ao PDC: os
instrumentos de grande impacto e de papel critico na conducao de missdes militares e
operagoes, tais como porta-avioes, submarinos, avides de transporte pesado e avides-
cisterna, ndo sdo, atualmente, cobertos por projetos PESCO!6?. Destaque-se que, em
funcdo da incapacidade de estabelecer ligagdes diretas entre as insuficiéncias no dominio
terrestre e os projetos PESCO, as conclusdes neste ambito sao limitadas. Todavia, tendo
em conta a multiplicidade de projetos PESCO propostos neste setor, os mesmos terao,
certamente, um impacto positivo na capacidade das forgas ao alcance do nivel de ambigao
da Unido.

Quando aferidos em relacdo a este critério, os projetos PESCO s3do muito menos
convergentes com as areas deficitarias identificadas. Contudo, isto ndo significa que
sejam desadequados ou incongruentes com os requisitos de capacidade do nivel de
ambicao da Unido. Na verdade, o objetivo da PESCO e a sua referéncia de sucesso nunca
foi, exclusivamente, o de completar as lacunas da UE ao nivel das capacidades, sendo
algo mais amplo do que isso. Com efeito, apesar de considerarmos que os projetos sao
apropriados, tendo como referéncia o parametro em causa, admitidos que a sua
capacidade para a satisfacdo das necessidades das for¢as armadas europeias no palco das
operagdes ¢ limitada, concordando, assim, com Billon-Galland e Efstathiou'®* e

Biscop!%.

A combinacao dos dados das avaliagdes com os dois parametros de referéncia permite-
nos concluir que, de um modo geral, os projetos PESCO se adaptam, amplamente, as
prioridades do PDC e abordam, ainda que de forma limitada, algumas das deficiéncias de
capacidade da Unido. Posto isto, podemos atestar que os projetos PESCO sao adequados

aos seus fins, tentando responder as caréncias identificadas pela UE.

163 Note-se, porém, que o facto de porta-avides e submarinos nucleares ndo serem alvo de projetos PESCO
¢ perfeitamente compreensivel. Estas sdo capacidades de alto nivel, estando apenas ao alcance de alguns
EM.

164 BILLON-GALLAND & EFSTATHIOU, “Are PESCO projects...”, op.cit., p. 9.

165 BISCOP, Sven, “European Defence and PESCO: Don’t waist the chance”, in EU IDEA Papers, N° 1,
2020, p. 5.
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Todavia, estas caréncias ainda nao foram suprimidas, o que se justifica, principalmente,
pelo facto de a PESCO ser uma iniciativa recente, sendo os projetos desenvolvidos no
seu ambito ainda mais recentes. Por outro lado, a atividade ndo pode e ndo deve ser
confundida com a solugdo. O facto de os projetos PESCO recairem sobre as prioridades
e insuficiéncias ndo € sindnimo de resolucdo das mesmas, significando, apenas, o inicio
de labor nesse sentido. Ademais, apenas um dos 46 projetos em desenvolvimento foi
materializado e concluido, pelo que ¢ dificil prever o impacto dos projetos nas questoes
em causa. Tal como atestam Billon-Galland e Efstathiou, “os projetos estao no limite
inferior do espectro de capacidades™'°®, consistindo, essencialmente, no que os EM estdo
prontos a desenvolver a nivel nacional, pelo que € pouco provavel que, per se, reduzam,
significativamente, as insuficiéncias evidenciadas e que tenham um impacto manifesto
no aspeto global.

Afastando-nos de prognosticos, consideramos que, por enquanto, ¢ essencial que os
projetos se realizem, pois, sO assim, serdo capazes de contribuir para os propositos da
PESCO e para as ambi¢des da Unido. No entanto, € importante ter em conta que embora
os projetos sejam importantes e relativamente adequados, os mesmos sao uma parte
infima na solugdo completa dos problemas de capacidade e preocupacdes de seguranca
da UE, movidos num contexto mais amplo, que transcende a PESCO. Face ao exposto, a
realizagdo atempada dos projetos € crucial.

Por outro lado, cremos que os Estados participantes na PESCO ndo devem focar a sua
atencao na proposta e ado¢ao de novos projetos, mas sim na efetiva concretizacao dos
que estdo em curso. O sucesso dos projetos PESCO assenta na qualidade e nao na

167

quantidade. Biscop'®’ considera que a proposta bienal de novos projetos se revela mais

eficaz do que a anual e reputa como positivo o agrupamento dos projetos em clusters.
Ademais, atesta que seria benéfica ndo s6 a distingdo entre projetos estrategicamente

168

relevantes'°® e outros, mas também a obrigatoriedade de participacao nos primeiros, no

espirito do compromisso 17, pois iria permitir que contassem com um maior numero de

166 BILLON-GALLAND & EFSTATHIOU, “Are PESCO projects...”, op.cit., p. 9.

167 BISCOP, “European Defence and PESCO...”, op.cit., p. 12.

168 Estes serdo os projetos que incidem nos instrumentos estratégicos necessarios para a projecio das forgas
armadas para além das fronteiras europeias, como, por exemplo, tanques de batalha, avides de combate e
transporte aéreo e maritimo de longo alcance. Serdo, pois, alinhados com areas prioritarias do PDC e com

o High Impact Capability Goals.
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participantes. Paralelamente, poderia contribuir para uma conten¢ao na proposicao de
novos projetos pelos EM.

Na eventualidade de tais propostas acontecerem, os projetos, além de coerentes com 0s
compromissos vinculativos, deverdo contribuir para o desenvolvimento ou
disponibilizag¢do das capacidades identificados como sendo estrategicamente relevantes e
com um valor acrescentado comummente reconhecido, bem como prestar apoio

substancial as operagdes e missdes da PCSD.

Em fun¢do de um total ceticismo e descrenga na relevancia estratégica dos atuais projetos
PESCO e de uma consequente preocupagao na auséncia de atividade em areas fulcrais,
Biscop defende o direito do AR de apresentar propostas, de modo a encaminhar a PESCO
no caminho certo!®’

descabida. Tal como previsto no artigo 5.°, n.° 1 da Decisdao (PESC) 2017/2315, o AR faz

. Devemos afirmar que nao julgamos esta ideia chocante ou

recomendacdes sobre a aceitacdo ou rejei¢ao dos projetos propostos pelos Estados
participantes, que servirdo na tomada de decisao do Conselho. Ora, a proposta ndo se
afigura, na sua esséncia, diferente das recomendagdes. Acresce que a mesma nao seria
desprovida de conhecimentos praticos, uma vez que contaria com a estrutura de apoio
intimamente ligada ao AR: o Secretariado da PESCO. Além disso, a preocupagdo que
possa surgir relacionada com a “perda de poder” dos Estados, j4 que a PESCO se
caracteriza por ser Member State-driven, ¢ infundada, na medida em que esse poder ¢
assegurado pelo facto de a tomada de decisdo sobre a lista de projetos a adotar pertencer

ao Conselho.

1.3 Progressos da PESCO

Menos de quatro anos desde a ado¢do da PESCO, ¢ expectavel que nao se tenha dado um
aumento significativo das capacidades militares ou que se tenha verificado uma superagao
notodria das deficiéncias identificadas pela UE. Isto €, obviamente, compreensivel, dada a
dimensao, complexidade e morosidade do processo de desenvolvimento de capacidades.
No entanto, ¢ importante, at¢ numa perspetiva de aquisicdo e consolidagao de

credibilidade, quer interna, quer externa, avaliar e averiguar se as medidas e decisdes

adotadas sdo, de facto, as mais apropriadas e capazes de produzir os efeitos desejados no

169 [bid., p. 13.
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periodo de tempo definido. Por conseguinte, desde o inicio, foi planeada uma revisdo
estratégica da PESCO para 2020. No fundo, ¢ capital apurar em que ponto de realizagdao

se encontra a PESCO e se a mesma se encaminha na dire¢ao certa.

Ora, com base no regime juridico explanado no capitulo anterior'’®, a AR, Frederica
Mogherini, apresentou, em Marc¢o de 2019, o seu primeiro relatorio anual sobre a situagao
de execugdao da PESCO, onde se incluia o cumprimento, por cada EM participante, dos
seus compromissos, em conformidade com os seus NIP revistos e atualizados. Com base
nesse relatorio, o Conselho debateu a PESCO no seu primeiro ano completo de execugao,
tendo adotado, em Maio de 2019, uma recomendagao, onde se avaliava, em conformidade
com o quadro juridico supramencionado, os progressos realizados pelos EM no
cumprimento dos compromissos assumidos.

Nesse documento, o Conselho sublinhou que os EM participantes tinham feito progressos
ao nivel dos orgamentos da defesa e do investimento conjunto nesta tltima, verificando-
se um aumento de 3,3% em 2018 e 4,6% em 2019. Outra tendéncia positiva assinalada
consistia na utilizagdo crescente, por parte dos EM participantes, de iniciativas e
instrumentos da Unido no planeamento da defesa nacional, como, por exemplo, o PDC
2018, a CARD e o EDIDP!’!. Num espirito de encorajamento, o Conselho convidou os
Estados a darem continuidade ao progresso registado no cumprimento dos compromissos
vinculativos relativos ao alinhamento dos sistemas de defesa, especialmente, o refor¢o do
desenvolvimento da capacidade de colaboragdo. Incentivou, ainda, a esforcos acrescidos
em sede de compromissos referentes ao reforco da disponibilidade e capacidade de
destacamento de forcas para operagdes e missdes militares da PCSD!72,

No que toca a concretizagdo dos projetos PESCO, os EM participantes foram encorajados
a concentrarem-se na implementacgao rapida e eficaz dos projetos em que participam, de
forma a proporcionar resultados e produtos tangiveis. Tendo em conta as li¢des
apresentadas, os EM, apoiados pelo Secretariado, sdo convidados a responder a gama de
prioridades de desenvolvimento de capacidades da UE, identificadas no PDC, incluindo

os High Impact Capability Goals e atendendo as conclusdes da CARD, a desenvolver

170 Art. 6.°n.° 3 da Decisdo (PESC) 2017/2315.

17l UE, Council Recommendation assessing the progress made by the participating Member States to fulfil
commitments undertaken in the framework of PESCO, 8795/19, 6 de Maio de 2019, p. 6.

172 Tbid., p. 7.
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projetos que visem explorar a cooperagdo entre as capacidades militares existentes, bem
como a disponibilizar essas capacidades para missdes e operacdes. Por ultimo, a
recomendacao previa que o proximo convite a apresentacao de projetos PESCO tivesse
lugar em 2021, com vista a assegurar uma maior coeréncia e sincronizac¢ao das iniciativas

de defesa da UE e a concentrar-se em projetos mais fundamentados!'’?.

O segundo relatorio anual, datado de 15 de Abril de 2020, preparou o caminho para uma
revisdo estratégica da PESCO, avaliando, em particular, o cumprimento dos
compromissos e apresentando recomendagdes e propostas quanto aos compromissos, aos
projetos, aos processos, bem como aos métodos de trabalho. Na sequéncia deste relatorio,
o Conselho adotou, a 15 de Junho de 2020, uma recomendagao onde se avaliava, em
conformidade com o quadro juridico mencionado no capitulo anterior, € a imagem da
recomendacao do ano transato, os progressos realizados pelos EM no cumprimento dos
compromissos assumidos.

Apesar de o Conselho confirmar a trajetéria positiva dos EM no que respeita aos
compromissos relacionados com as questdes orcamentais e de investimento, salientou
que os progressos neste dominio eram modestos, incentivando, por conseguinte, os EM a
afetarem os recursos necessarios, de modo a perpetuar a contribuigdo para esta tendéncia
positiva. Para mais, foram encorajados a: considerar e a utilizar, inclusive nos processos
de planeamento de defesa nacional, os instrumentos de planeamento de defesa ao servigo
da UE, tais como, o PDC, a CARD e o EDIDP; a progredir no cumprimento dos
compromissos de aproximag¢do mutua dos instrumentos de defesa e a rever
periodicamente os planos e objetivos de desenvolvimento de capacidades; a intensificar
os esforcos em sede de compromissos referentes ao refor¢o da disponibilidade,
capacidade de projecdo e interoperabilidade das forgas, a fim de aumentar, urgentemente,
os resultados operacionais € a contribuir qualitativa e quantitativamente para as missoes
e operagdes da PCSD, tendo, igualmente, em vista as missdes mais exigentes; € a
fortalecer a participagdo em programas comuns ou europeus de grandes equipamentos,

no 4mbito da AED'7*. Tendo em conta os limitados progressos registados, o Conselho

173 Ibid., pp. 9 € 10.
174 UE, Recomendagdo do Conselho, de 15 de Junho de 2020, que avalia os progressos realizados pelos
Estados-Membros participantes para o cumprimento dos compromissos assumidos no ambito da PESCO

(JO C 204/3), 18/6/2020, par. 5.
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convidou os EM a envidar esforgos e a rever os seus contributos para o cumprimento dos
compromissos mais vinculativos, com o intuito de melhorar a implementagao da PESCO.
No que respeita aos projetos, podemos observar que a tendéncia de insuficiéncia se
manteve. As conclusdes do Conselho evidenciavam que a execugdo dos projetos era alvo
de pouco empenho. Do conjunto de 47 projetos, a data, apenas trés haviam atingido a
capacidade operacional inicial, sendo que 30, i.e., mais de dois ter¢os, permaneciam na
fase de conce¢do!”. Neste ultimo grupo encontravam-se, espantosamente, projetos
estabelecidos em Marco e Novembro de 2018. De forma a reverter esta tendéncia, o
Conselho incitou os EM a concentrarem-se na execu¢ao célere e efetiva dos projetos
inerentes a iniciativa, tendo em vista a obtencao de resultados e produtos assinalaveis.
Paralelamente, salientou que os projetos com dificuldades de execucdo deveriam ser
relancados ou encerrados, de modo a assegurar a pertinéncia e credibilidade de todos os
projetos, € que, sempre que fosse adequado e houvesse acordo entre os membros dos
projetos, deveria ser ponderada a agregacao ou fusao de projetos, aumentando, assim, o
seu impacto e eficiéncia e diminuindo a possibilidade de duplicagdes. A titulo final, o
Conselho recomendou que as prioridades de desenvolvimento de capacidades, nomeadas
no PDC, e os HICG continuassem a servir como referéncia a futuras propostas de projetos
e que tais apresentacdes se focassem em projetos com maior incidéncia operacional e
impacto a curto prazo.

Assim sendo, era notoria uma execugdo desleixada dos compromissos € dos projetos,
sendo premente a criagdo de meios destinados a incentivar a concretizacdo da PESCO no

seu todo.

Com a primeira fase da PESCO (2018-2020) a chegar ao fim, era necessario, por um lado,
avaliar os progressos € conquistas alcancados, bem como o cumprimento dos
compromissos vinculativos e, por outro, definir os objetivos e os resultados concretos da
fase seguinte. Assim, em conformidade com a Decisao (PESC) 2017/2315, foi iniciado,
em Dezembro de 2019, um processo de revisao estratégica que se desenvolveu ao longo
do ano de 2020. O mesmo destinava-se a “ponderar a possibilidade de atualizar e

reforgar, se necessario, os compromissos mais vinculativos, a luz dos resultados no

175 Ibid., (JO C 204/4), par. 11.

75



PESCO: entre a cooperagdo e o desafio permanente

ambito da PESCO, a fim de refletir a evolu¢do do ambiente da Unido no dominio da
seguranca”°.

Em 20 de Novembro de 2020, o Conselho aprovou as conclusdes sobre a primeira
Revisao Estratégica da PESCO. A revisao avaliou os progressos realizados no ambito da
iniciativa e forneceu orientagdes para a proxima fase (2021-2025), no que respeita ao

objetivo geral, as metas estratégicas, aos incentivos e aos projetos.

Nesta revisdao, os EM concordaram que os compromissos vinculativos assumidos
mutuamente tinham demonstrado ser uma orientagao solida para assegurar a execugao
coerente da PESCO, pelo que ndo deveriam ser alterados. Contudo, tal como avaliado
pelo AR e destacado pelo Conselho, em Junho de 2020, os progressos obtidos no
cumprimento de tais compromissos, nomeadamente, no que diz respeito aos
compromissos operacionais € aos compromissos relacionados com a colaboragdo
europeia, nao foram suficientes, sendo necessario intensificar os esfor¢os. Assim sendo,
o objetivo geral da segunda fase da PESCO passa pelo refor¢o do cumprimento de tais
compromissos, tendo em vista as missoes mais exigentes € a contribui¢ao para o alcance
do nivel de ambigdo da UE!”7. Além de salientar a necessidade de cumprir os
compromissos vinculativos e de sublinhar a importancia de avancar, de forma concreta,
rumo a criagdo de um conjunto coerente, interoperavel, projetdvel e modular de forgas
capaz de cobrir todo o espetro e que reforce a capacidade de agdo militar da UE, a revisao
reitera, ainda, objetivos-chave que se prendem com os investimentos no dominio da
defesa, a utilizagdo mais sistematica dos instrumentos de defesa da UE nos processos
nacionais de planeamento, o refor¢o da eficacia operacional da Unido e o

desenvolvimento das capacidades necessarias'’8.

A nivel operacional, tanto a Revisdo Estratégica, como a CARD!”® convidam, na linha da
Recomendacdo do Conselho de 2020, os EM a agir e a encontrar solugdes aptas a mitigar

as insuficiéncias, assim como a melhorar o progresso coletivo a curto-médio prazo.

176 UE, Conclusdes do Conselho sobre a revisdo estratégica da PESCO 2020, 13188/20, p. 4.

177 Ibid., pp. 12 € 5.

178 Ibid., pp. 6 € 7.

179 O primeiro relatorio CARD foi apresentado, igualmente, a 20 de Novembro de 2020. Este primeiro
relatorio identificou 55 oportunidades de desenvolvimento de capacidades de colaboragdo em seis

dominios, aconselhando, portanto, os EM a neles concentrarem os seus esforgos.
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Assim, a Revisdo Estratégica identificou 26 projetos PESCO'# planeados a produzir
resultados concretos ou a atingir a plena capacidade operacional antes do final da préxima
fase da PESCO, em 2025. Entre esses projetos, destacam-se o Centro de operacdes
EUFOR de resposta a crises (EUFOR CROC), sistemas de misseis de combate terrestre
da UE além da linha de vista (BLOS) e o0 Comando Médico Europeu (EMC).

Relativamente a governagao dos projetos PESCO, o Conselho sublinhou que o atual
sistema de relatorios deve ser mantido e plenamente explorado, nomeadamente, através
de um maior desenvolvimento de aspetos relativos a gestao, tais como, indicadores de
progresso, de risco e critérios de sucesso, de modo a proporcionar uma maior
transparéncia quanto aos progressos dos projetos no quadro da PESCO. Isto tornard muito
mais simples o processo de avaliagdo da adequacao dos projetos realizado anteriormente.
Por seu turno, na senda da Recomendagao do Conselho de 2020, o Conselho recomenda
o relangamento ou encerramento dos projetos incapazes de fornecer os resultados

esperados.

Acresce que a revisao destaca alguns incentivos destinados a melhorar o
acompanhamento € o cumprimento dos compromissos mais vinculativos € a aumentar o
grau de transparéncia entre os EM participantes'®!. Para tal, o Conselho acorda, entre
outros, nos seguintes incentivos: intercambios regulares entre os EM, no ambito do CPS
e/ou Coreper; debate politico mais sistematico sobre as questdes relativas a avaliacao e
constituicdo de forcas; exploragdo dos incentivos financeiros existentes, como, por
exemplo, isencdo de IVA para projetos ad hoc no quadro da AED; e abertura de cadeias

de abastecimento transfronteirico a PME e empresas de média capitalizacao.

Por fim, a revisdo aborda os processos € métodos de trabalho. Isto ¢ especialmente
importante, atendendo ao elevado grau burocratico da PESCO. De um modo geral, as
regras concernentes aos NIP e relatorios anuais mantiveram-se, tendo sido apenas
definidos prazos concretos. Além de serem revistos e atualizados anualmente, os NIP
deverdo ser acompanhados, bienalmente, de uma declaragdao politica de alto nivel e
comunicados, ao Secretariado da PESCO, até ao dia 10 de Mar¢o de cada ano. Por sua

vez, os relatorios anuais do AR serdo apresentados até Julho de cada ano e as

180 UE, Conclusdes do Conselho sobre a revisdo estratégica da PESCO 2020, 13188/20, pp. 16 ¢ 17.
181 Tbid., pp. 9 € 10.
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recomendacdes do Conselho até Novembro. Relativamente aos métodos subjacentes aos
projetos, foram, igualmente, estabelecidas indica¢des temporais: o ciclo de projetos passa
a ser bienal; serdo langados, a cada ano par, novos convites a apresentagdo de projetos,
podendo os novos projetos ser acordados a cada ano impar; os convites a apresentacao
serdo iniciados em Julho, com um prazo para a apresentacao de propostas em outubro; a
decisdo que altera e atualiza a lista de projetos PESCO podera ser adotada pelo Conselho

até Maio!'#2.

Em sintese, a revisdo salienta a necessidade de cumprir os compromissos mais
vinculativos e de alcangar resultados concretos e tangiveis até 2025.

Tendo em conta estas premissas, a PESCO entra agora numa 2. fase. Esperamos que os
resultados sejam mais positivos em 2025. Consideramos positiva a ado¢ao bienal de
projetos, na medida em que ao serem menos ativos na proposta dos ultimos, os EM
poderdo dar mais aten¢do a lista de compromissos subscritos, assim como a identifica¢ao
dos projetos que deverdo produzir resultados concretos antes do final da préxima fase.
No entanto, ndo podemos deixar de notar que, talvez, seja uma ideia iluséria: se em trés
anos, apenas trés projetos atingiram plena capacidade operacional, custa-nos a crer que
em quatro anos, 26 o atinjam. Tudo ira depender, em ultima instancia, da vontade dos

Estados.
2. Criticas
Aquando do seu lancamento, a PESCO foi vista com grande entusiasmo pelos principais

protagonistas da PESC. Frederica Mogherini referiu-se a criacdo da PESCO como “um

momento historico na defesa europeia'*. Por sua vez, o Presidente do CE, Donald Tusk

182 Note-se que estd previsto um periodo de transicdo em 2021. Durante esse periodo, o convite a
apresentacgdo de propostas de novos projetos sera lancado, excecionalmente, no inicio de Marco, podendo
as mesmas ser apresentadas até ao final de Junho. O Conselho podera adotar uma nova lista de projetos em
Novembro de 2021.

183 SEAE, Remarks by High Representative Frederica Mogherini at the signing ceremony of the notification

by interested member States on PESCO on defence, 13 de Novembro, 2017.
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atentou que “a PESCO ndo é apenas uma boa noticia para nos, mas é também uma boa
noticia para os nossos aliados” e “uma md noticia para os nossos inimigos "84,

A PESCO foi, genericamente, alvo de reagdes mistas pela doutrina: enquanto uns louvam
o0 seu estabelecimento, outros criticam veementemente a sua implementagao e execugao.
Porém, neste capitulo iremos abordar, exclusivamente, as criticas tecidas a iniciativa.
De um modo geral, as criticas apontadas a PESCO fundam-se na sua eficacia e relevancia,
nos objetivos subjacentes a iniciativa, nos projetos € na sua concretizagdo, assim como
no incumprimento dos compromissos.

Relativamente a eficacia e relevancia da PESCO, existe uma mistura de otimismo
cauteloso e ceticismo concreto sobre as perspetivas de sucesso da PESCO. De facto, a
retorica politica e o entusiamo circundantes ao langcamento da PESCO suscitaram
expectativas que a UE podera nao ser capaz de satisfazer.

Os integracionistas acreditam que a PESCO representa verdadeiramente um passo
historico para a defesa europeia, trazendo, desta forma, capacidades acrescidas aos EM
da Unido. Note-se, contudo, que este sucesso ndo ¢ tido como absoluto, sendo que
alguns'®’ temem que a PESCO siga o exemplo dos Battlegroups: grandes em retdrica,
mas sem €xito na obten¢do de resultados. Para evitar tal situa¢do e garantir o triunfo da
PESCO, alguns autores sujeitam-no a algumas condi¢des e factos. Blockmans afirma que
o sucesso da PESCO depende da superacao de trés desafios: a elevacao do nivel de
ambicao, assegurando-se, em simultaneo, a inclusividade; a manutengado da credibilidade
no caso de os EM ndo cumprirem os seus compromissos; € a coeréncia entre a PESCO e
as restantes iniciativas que compdem a estrutura da defesa europeia, em particular, a
CARD e o EDF'%, Na mesma linha, Novaky declara que, a fim de a PESCO ser um
“game changer”'8” em matéria de defesa europeia, ajudando-a a alcangar a autonomia
estratégica plasmada na EUGS 2016, ¢ fulcral que os EM participantes transcendam o

minimo exigido para o cumprimento dos compromissos vinculativos, que a

184 Reinforcing European Defence: Remarks by President Donald Tusk at the event on PESCO. 806/17, 14
de Dezembro, 2017, disponivel em: https:/www.consilium.europa.eu/en/meetings/european-
council/2017/12/14-15/ (consultado em: 9/10/2020).

185 Nesse sentido, Niklas Novaky (cfr. NOVAKY, “The EU’s Permanent Structured Cooperation...” op.cit.,

p. 102) e Jonathan Dunn (cfr. DUNN, “The European Union’s Permanent Structured...”, op.cit., p. 7).
186 BLOCKMANS, “The EU’s modular approach...”, op.cit., p. 1811.
'S NOVAKY, “The EU’s Permanent Structured Cooperation...” op.cit., p. 98.
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implementag¢dao da PESCO seja monitorizada rigorosamente, tanto a nivel nacional como
a nivel europeu, seguindo os procedimentos referidos no capitulo anterior, € que existam
consequéncias reais para os EM que falhem no cumprimento dos compromissos
assumidos, nomeadamente, através da suspensdo efetiva dos EM que os incumpram

sistematicamente. Jonathan Dunn'8®

entende que o sucesso ou fracasso da PESCO sera
determinado, em grande parte, pela dinamica interna da UE, principalmente, pela
capacidade da mesma em assegurar a conclusdo dos projetos ja aprovados. Marrone
considera que a eficacia e o sucesso da PESCO dependem diretamente do balango entre
a ambicdo e a inclusividade, baseado num “centro de gravidade politico”'°. Atribui,
igualmente, grande importancia a vontade e a disposi¢do dos Estados, sendo que os NIP
sdo um primeiro teste a vontade dos mesmos em contribuir de forma significativa na
iniciativa.

Por outro lado, os céticos!®® reputam a PESCO como a mais recente iniciativa de
cooperacao em matéria de defesa que nao ¢ verdadeiramente nova. Consideram que
muitos dos projetos aprovados no contexto da PESCO consistem em projetos que ja
estavam em andamento no ambito de iniciativas anteriores. Ademais, argumentam que os
projetos revestidos de maior importancia, dizendo-se, a titulo de exemplo, a proxima
geragdao de avides de combate e tanques de batalha, serdo realizados fora do ambito da
PESCO, numa base bilateral ou multilateral. Finalmente, debatem a aprovagdo
precipitada dos projetos iniciais, possivelmente desprovida de sentido, assim como o seu
numero exagerado. De um modo geral, afirmam que, na melhor das hipéteses, a PESCO

terd um impacto marginal sobre as capacidades militares europeias e levara a duplicagoes

com a NATO, bem como a uma bifurcagao entre EM.

No que concerne as criticas aos objetivos inerentes a PESCO, Sven Biscop assume uma
posi¢do de destaque. Ainda que ndo seja considerado um descrente na PESCO enquanto

iniciativa, uma vez que lhe atribui importancia em matéria de integragao diferenciada no

188 DUNN, “The European Union’s Permanent Structured...”, op.cit., p. 7.

18 MARRONE, Alessandro, “Permanent Structured Cooperation: An Institutional Pathway for European
Defence”, Instituto Affari Internazionali, N.° 17, 2017, p. 4.

190 Neste grupo, inserem-se Andrew Michta (cfr. MICHTA, Andrew, “Without the US, European Defense
Will Fall to Pieces”, in The American Interest, 2019), Toma§ Valasek (cfr. VALASEK, Tomas, “The EU’s
New Defense Pact: Marginal Gains”, Carnegie Europe, 2017) e Sebastian Sprenger (cfr. SPRENGER,
Sebastian, “European Union’s Defense-Collab Push Could Fizzle, Report Warns,” in Defense News, 2019).

80



PESCO: entre a cooperagdo e o desafio permanente

dominio da defesa, considera que a mesma nao se encontra num bom caminho,
maioritariamente, devido a uma auséncia de um objetivo claro e a uma cultura de
incumprimento'°!.

Relativamente ao primeiro fator, considera que a PESCO tem um ambito extremamente

amplo, reputando o fim de obtencdo de um conjunto coerente de forgas, tal como

192 193

enunciado na notificacdo conjunta'””, como uma formulacido provisoria'”> que ndo foi
reproduzida em sede de Decisao fundadora, limitando-se, assim, a constar de um
documento que ¢ somente um anexo da dita decisdo. Tendo isto em conta, o sentido de
objetivo desvaneceu-se rapidamente, traduzindo-se apenas num meio para atingir um fim
ainda por definir. Segundo Biscop, esta indefini¢cdo advém do facto de o nticleo da PCSD
assentar sobre um PDC ndo vinculativo, que estabelece objetivos globais para a UE, ao
invés de metas individuais para os EM, e se concentra na cooperagdo como um fim em si
mesmo € ndo em requisitos especificos, e sobre um Headline Goal negligenciado,
passivel de revisdo e atualizacao. Partindo deste vazio como base de referéncia, o autor
considera essencial uma definicdo pormenorizada (qualitativa e quantitativamente, tendo
em conta, quica, um Headline Goal revisto) do conjunto de forgas que se pretende edificar
e das capacidades desejadas. Caso ndo se proceda a tal demanda, a acdo no seio da
iniciativa ndo sera coerente e audaz e a PESCO seré incapaz de produzir resultados.

Ora, de modo a inverter esta tendéncia de auséncia de objetivo e consequente deficiente
desempenho, Biscop considera ser crucial dar a PESCO um sentido de proposito,
recomendando que a PESCO se centre num projeto central — o EUFOR CROC —a luz do
qual outros projetos poderiam ser adaptados. O EUFOR CROC visa melhorar as
capacidades de gestdo de crises da UE. Por outras palavras, ao melhorar o processo de
geragdo de forgas, reunindo coerentemente as varias contribuigdes das forcas armadas
nacionais, o projeto visa ndo so a criagdo de um conjunto coerente de forcas de espetro
total, mas também a facilitagdo e rapidez do destacamento de forgas numa situacao de
crise. Distinto da maioria dos projetos PESCO, o projeto em causa foca-se, especialmente,

na dimensao operacional, ainda que outras capacidades desenvolvidas no ambito da

iniciativa possam, teoricamente, ser utilizadas no campo do projeto. A dimensao inicial

191 BISCOP, “European Defence and PESCO...”, op.cit., pp. 6-8.

192 UE, Notificagdo ao Conselho e a Alta-Representante da Unido para os Negocios Estrangeiros € a Politica
de Seguranga sobre a PESCO (JO L 331/76), Anexo I, par. 3.

193 BISCOP, “European Defence and PESCO...”, op.cit., p. 6.
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do EUFOR CROC destina-se a colmatar uma brigada terrestre, ou seja,
aproximadamente, 5.000 militares efetivos, embora os peritos argumentem que uma
dimensao entre 30.000 e 50.000 seria mais adequada ao cumprimento do nivel de ambig¢ao
da Unido. Biscop sublinha que, ndo obstante o seu poderio no reforgo significativo das
missdes e operacdes da UE no ambito da PCSD, de forma a dotar a PESCO de um sentido
de proposito, é fundamental que o EUFOR CROC seja “suficientemente ambicioso” ',

Caso contrario, um nivel de ambi¢ao modesto, como se tem verificado, nao sera suficiente

para impulsionar a PESCO.

No que toca aos projetos e a sua concretizagdo, a maioria dos autores identifica projetos
promissores nos dominios da vigilancia e reconhecimento, logistica reforcada,
capacidades de combate terrestre e ciberseguranca. Todavia, apesar de os projetos
PESCO se encaminharem na dire¢do certa, em termos de corresponderem as prioridades

identificadas no PDC e de colmatarem, marginalmente, as insuficiéncias, € destacado por

195 196

alguns autores, entre eles, Billon-Galland, Efstathiou'”> e Biscop'”°, o facto de os projetos
estarem, frequentemente, no limite inferior do espetro de capacidades e de consistirem
em algo que os EM estio dispostos a desenvolver a nivel nacional. E, igualmente,
criticada pela doutrina a fraca e vagarosa execucao dos projetos, tal como demonstrada

pela Revisao Estratégica.

Finalmente, ¢ unanime a critica da doutrina a um cumprimento muito pouco disciplinado
dos compromissos assumidos, assim como as consequéncias limitadas decorrentes do
mesmo, pelo que os autores apelam a mecanismos sancionatorios crediveis e efetivos.

Note-se que varias das criticas acima mencionadas foram referidas por quatros Ministros
da Defesa numa carta, datada de 29 de Maio de 2020, aos seus homologos € ao AR. Na
mesma, os ministros definiram a PESCO como um quadro-chave para a cooperagdao em

matéria de defesa, mas enfatizaram a necessidade de obtencdo de “resultados

19 Thid., p. 11.
195 BILLON-GALLAND & EFSTATHIOU, “Are PESCO projects...”, op.cit., p. 12.
196 BISCOP, “European Defence and PESCO...”, op.cit., p. 7.
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operacionais visiveis a curto prazo, a fim de a PESCO ser apta a apoiar o nivel de

ambicdo da PCSD'.

3. Desafios

Paralelamente as criticas, a PESCO debate-se, ainda, com certos desafios. E certo que as
criticas podem ser encaradas como desafios em si mesmo, uma vez que a questdo nao
deve ser avaliada de forma compartimentada. Porém, nesta sede, iremos tratar dos

desafios extrinsecos a natureza da PESCO.

O primeiro grande desafio identificado prende-se com as divergéncias estratégicas entre
Franca, Alemanha ¢ os EM da Europa Oriental. As mesmas relacionam-se com a
avaliacdo de ameacas ¢ desafios, com o desenvolvimento da PCSD, com o futuro das
relagdes transatlanticas e preferéncias institucionais, bem como com as experiéncias
operacionais'?®.

Por um lado, Franca, o pais mais fustigado pelo terrorismo, ¢ uma avida defensora do
combate a0 mesmo, visualizando-o como uma das areas prioritarias da seguranga e defesa
europeias. Ademais, em virtude do que entende ser uma diminui¢do do envolvimento
militar dos EUA na Europa, defende, veementemente, a edificagdo de uma autonomia
estratégica, capaz de empreender a¢des politicas e militares independentes. E, portanto,
uma advogada da procura e conquista da emancipacao defensiva europeia, tal como o foi
no passado.

No entanto, por outro lado, a Alemanha nao perceciona a seguranca ¢ a defesa como algo
tao prioritario, tendo, simultaneamente, patente a conexao com os aliados americanos, no
que toca a seguranga europeia. Nesse sentido, tendia a considerar a NATO como a
responsavel nao so pela seguranga alema, como também pela seguranga europeia. Se esta
ideia era relativamente linear e partilhada por quase todo o espetro politico, mais

recentemente deixou de o ser. No seguimento da administracdo Trump, a discussdo em

197 Carta dos Ministros Florence Parly, Annegret Kramp-Karrenbauer, Margarita Robles Fernandez e
Lorenzo Guerini aos 23 EM da Unido e ao AR, Maio de 2020, p. 2, disponivel em:

https://www.gouvernement.fr/sites/default/files/locale/piecejointe/2020/06/lettre_des_ministres _de la_de

fense francaise allemande_espagnole_et italien.pdf (consultado em 19/5/2021).
19 GOTKOWSKA, Justyna, “The troubles with PESCO. The mirages of European Defence”, OSW Point
of View, N.° 69, 2018, pp. 12-15.
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torno da autonomia estratégica e da emancipacao militar em relagdo aos Estados Unidos
ganhou forga, sendo que algumas fagdes do poder politico sugerem ser importante a

concetualizagdo de uma nova politica externa europeia'®’

, que tenha em consideragao as
alteragdes da relagao estratégica entre a UE e os EUA.

Para completar este tridngulo pouco harmonioso, os EM da Europa Oriental,
nomeadamente, a Poldnia, os Estados Balticos ¢ a Roménia sdo Estados transatlanticos
por exceléncia, considerando que a NATO ocupa uma posicao cimeira nas questoes de
seguranga e defesa®”’. Para Blockmans, esta posigdo € compreensivel, principalmente, no
que toca a Polonia, que face a agressdo russa, conta com as garantias de seguranca
fornecidas pelos Estados Unidos?°!. Por tais factos e por receio de que ao enfraquecer o
papel da NATO no seu territorio, em fung¢ao de uma politica de defesa europeia, ndo seja
acudida numa hora de grande afli¢do, a Polénia tem resistido a ideia de uma integragao
europeia no dominio da defesa. Todavia, incongruentemente, integra a PESCO, facto que
pode ser explicado, segundo Blockmans, ndo sé pelas alteragdes que estdo na origem do
surgimento da propria iniciativa, referidas supra no ponto 2 do Capitulo II, mas também

pelo pensamento de “if you can’t beat them, join them 2.

Estas divergéncias t€ém, naturalmente, repercussdes no desenvolvimento do mecanismo,
sendo encarado de diversas formas.

Franca favorece objetivos militares ambiciosos, almejando, no limite, o reforco das
capacidades militares dos EM participantes, a fim de conduzirem operagdes de gestao de
crises em Africa e no Médio Oriente, utilizando os instrumentos, estruturas e recursos
financeiros da Unido. Todavia, as ambig¢des militares francesas nao foram acompanhadas
pelo modelo inclusivo da PESCO, que segue o formato alemdo. Na sequéncia desta
insatisfacdo, Franca, encabe¢ada por Emmanuel Macron, propds, em Setembro de 2017,
a [E2, que corresponde as ideias francesas originais para a PESCO. A EI2, lancada a 25
de Junho de 2018, visa facilitar a emergéncia de uma cultura estratégica europeia, assim

como criar as condi¢des prévias para a conducdo de intervengdes militares conjuntas,

199 “Europe in a less comfortable world”, Speech by Federal Foreign Minister Sigmar Gabriel at the Berlin

Foreign Policy Forum, 5 de Dezembro, 2017, disponivel em: https://www.auswaertiges-

amt.de/en/newsroom/news/berliner-forum-aussenpolitik/909376 (consultado em: 30/5/2021).
200 GOTKOWSKA, “The troubles with PESCO...”, op.cit., p. 14.

201 BLOCKMANS, “Europe’s defence train...”, op.cit., p. 2.

202 Tbid.
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referentes a todo o espetro de crises. Sendo uma iniciativa ambiciosa e orientada para as

operagdes, ¢ composta por um nucleo de Estados Europeus®®

que provaram nao so a sua
vontade politica, mas também a sua capacidade militar na aceitagdo de compromissos de
operagdes em prol da seguranca europeia. Tudo isto, note-se, sem prejuizo do quadro da
NATO ou de qualquer outro quadro institucional. Apesar de a proximidade e conexao

serem, alias, incentivadas’®*

, em virtude dos mutuos beneficios, o potencial de
duplicagdo, nomeadamente, com o projeto EUFOR CROC ¢ real.

Por sua vez, a Alemanha, apesar de seguir o contexto emergente de favorecimento do
desenvolvimento da defesa europeia, em detrimento do reforco da NATO, e de se
encontrar disposta a assumir uma maior responsabilidade pela sua seguranca, investindo
mais na cooperagdo militar, tem-se mostrado relutante na utilizacdo dos instrumentos
militares de gestdo de crises, encarando o desenvolvimento da cooperagao militar no seio
da PESCO, principalmente, em termos politicos. De um modo geral, os seus objetivos
politicos contrapdem-se aos objetivos militares franceses.

Por tultimo, os EM da Europa Oriental que enfrentam a ameaca russa encaram o
desenvolvimento da PESCO com ceticismo. Na verdade, inicialmente, a Poldnia
expressou as suas preocupacdes relativas aos objetivos e direcdo da PESCO,
nomeadamente, o facto de ser vantajosa para a industria de defesa dos “maiores” EM e
de se concentrar nas ameacas ¢ desafios da vizinhanga do Sul da Europa. Estas duvidas
sdo, ainda, partilhadas pela Roménia e pelos Estados Bélticos, embora de forma menos

publica®®.

Além das divergéncias estratégicas, da alteragdo do contexto politico desde a saida do
Reino Unido, em Janeiro de 2020, as negociagdes controversas sobre o orcamento da UE
para 2021-2027 e os desafios de uma pandemia agravaram o status quo, alterando as

prioridades de defesa da Unido e impactando o processo de integracao europeia.

203 A EI2 é composta por 13 Estados: Alemanha, Bélgica, Dinamarca, Espanha, Estonia, Finlandia, Franga,
Italia, Noruega, Paises Baixos, Portugal, Reino Unido e Suécia.

204 “Renewing Europe’s promises of security and prosperity”, Meseberg Declaration, 19 de Junho, 2018,
disponivel em: https://archiv.bundesregierung.de/archiv-de/meta/startseite/meseberg-declaration-1140806
(consultado em: 4/6/2021).

205 GOTKOWSKA, “The troubles with PESCO...”, op.cit., p. 11.
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Os cortes no financiamento da defesa, em virtude da prioridade de investimento em areas
como a saude e da tentativa de mitigacao dos impactos econdémicos da crise, sugerem que
a capacidade de investir na PESCO sera enfraquecida, ainda que a necessidade de
segurancga persista. De facto, a Mobilidade Militar, um dos projetos da PESCO?%®, ¢ o
EDF viram o seu financiamento reduzido no contexto da crise do coronavirus.

Durante as negociagdes orcamentais, o financiamento proposto para o projeto da PESCO
foi drasticamente reduzido de 6.5 bilides, de acordo com a proposta inicial da Comissao,
datada de Maio de 2018, para 1.5 bilides de euros, sob a proposta de 27 de Maio de
2020%°7 ¢ 0 acordo de 21 de Julho de 2020 sobre o QFP da UE?%®, Nas palavras de Raluca
Csernatoni, este golpe orcamental pode resultar no desanimo dos EM da Europa Central
e Oriental, que vislumbram o projeto de mobilidade militar como fundamental na resposta
aos desafios de defesa vivenciados ao longo da fronteira oriental da Unido??’. Ademais,
a autora considera que este corte ira pressionar, ainda mais, a colaboragdo e a
interoperabilidade entra a UE e NATO, na medida em que o projeto ¢ rotulado como o
“poster-child*'° da cooperagdo entre as duas entidades.

Por seu turno, o EDF viu o montante financeiro a si alocado, inicialmente proposto pela
Comissao em Maio de 2018, reduzido de 13 bilides de euros para 6 bilides, durante a
presidéncia finlandesa do Conselho, em Dezembro de 2019. Esta verba foi objeto de um
ligeiro aumento para 7 bilides em Fevereiro de 2020. De facto, os montantes reservados
ao Fundo foram extremamente volateis. A proposta da Comissao, de 27 de Maio de 2020,
atribuia ao EDF 8 bilides de euros?!!, mas o acordo sobre o QFP, datado de 21 de Julho

212

de 2020, retornava aos 7 bilides de euros='<. Porém, atendendo ao espirito constante da

206 A Mobilidade Militar ¢ um projeto sob a coordenacdo dos Paises Baixos que visa permitir a livre
circulagdo, evitando procedimentos burocraticos, de militares ¢ bens militares na UE, por via ferroviaria,
rodoviaria, aérea € maritima.

207 UE, The EU powering the recovery plan for Europe, COM (2020) 442 final, 27/5/2020, p. 20.

208 UE, Conclusions of Special Meeting of the European Council, EUCO 10/20, 21 de Julho, 2020, p. 53,
par. 116.

209 CSERNATONI, Raluca, “EU Security and Defence Challenges: Toward a European Defence Winter?”,
Carnegie Europe, 2020, p. 9.

210 Thid.

211 UE, COM (2020) 442 final, p. 20.

212 UE, Conclusions of Special Meeting of the European Council, EUCO 10/20, 21 de Julho, 2020, p. 53,
par. 115.
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resolu¢do do PE sobre as conclusdes do CE, de 23 de Julho de 2020%'3, onde se apelava
a um aumento do financiamento de certos programas, nomeadamente, o EDF, serdo
alocados, entre 2021 e 2027, 8 bilides ao Fundo?'4.

Note-se que a questdo do financiamento € capital, uma vez que, ndo sendo a PESCO
diretamente financiada pelo orcamento da UE, excetuando-se os projetos selecionados no
ambito do EDF, a mesma continua a depender das contribui¢cdes dos EM participantes.
Ora, se os orcamentos nacionais de defesa sofrerem reducdes, a PESCO sera,
naturalmente, afetada.

Em suma, embora o financiamento proposto para estas iniciativas tenha aumentado
comparativamente as propostas iniciais, adotadas na sequéncia da crise econdmica, estes
cortes or¢amentais ndo deixam de representar uma redugdo significativa relativamente a
ambicao inicial subjacente ao lancamento destes programas. Todavia, cremos que as
somas totais combinadas parecem otimistas, tendo em consideracao o atual clima politico
na Europa e, sobretudo, o clima econémico, dominado pelo coronavirus, onde ¢ dada

primazia a recuperacgao.

Outra questao que relaciona a PESCO e o impacto pandémico prende-se com a utilidade
dos projetos no campo da satde publica e da medicina. Efetivamente, varios dos 46
projetos PESCO, poderao, se financiados adequadamente, fortalecer o grau de preparagao
dos EM aquando da ocorréncia de outro episddio de saude publica. Os exemplos mais
gritantes sao o0 Comando Médico Europeu e o Centro de Formacao Médica das Forgas de
Operacdes Especiais (SMTC). Contudo, ndo sdao unicos, sendo que outros projetos
poderiam, em parte, ser uteis num contexto de crise pandémica. Entre eles destacam-se o
Poligono de formacao em defesa quimica, bioldgica, radiologica e nuclear (CBRNDTR)
e a Capacidade militar de socorro projetavel em caso de catastrofe, cujo valor
acrescentado foi sublinhado pelo AR, Josep Borrell, em Maio de 2020.

Segundo Valerijs Bodnieks e Sintija Broka, a PESCO ¢ e podera ser um instrumento ao
servico de novos projetos na area da medicina, referindo-se, a titulo de exemplo, o novo

tipo de transporte para evacuagdo — Medevac. Conquanto seja dificil o estabelecimento

213 UE, Resolution on the conclusions of the extraordinary European Council meeting of 17-20 July 2020,
2020/2732, 23 de Julho, 2020.
214 UE, European Defence Fund Factsheet, 2021, p. 2.

87



PESCO: entre a cooperagdo e o desafio permanente

de novos projetos neste campo, os mesmos devem refletir uma “estreita cooperagao civil-

militar’?3,

4. Sintese conclusiva

Atualmente, a PESCO ¢ o epicentro de uma grande atividade, contando com 46 projetos
em desenvolvimento.

Os resultados das avaliagdes realizadas permitem-nos declarar que, de um modo geral, os
projetos PESCO se adaptam as prioridades do PDC, abordando, simultaneamente, ainda
que de forma limitada, algumas das deficiéncias de capacidades da Unido. Posto isto,
atestamos que os projetos PESCO sdo adequados aos seus fins, tentando responder as
caréncias identificadas pela UE. Contudo, a maioria dos projetos situa-se no limite
inferior do espetro e consiste naquilo que os EM estdo dispostos e preparados a
desenvolver a nivel nacional. Assim sendo, embora os projetos sejam uteis, o seu impacto
na satisfacdo das necessidades e ambicdes da UE sera, por agora, marginal.

Por sua vez, considerando que o sucesso dos projetos da PESCO reside na qualidade e
nao na quantidade, entendemos que a ado¢ao de novos projetos nao deve constituir uma
prioridade. A imagem do que defendemos em relagdo ao numero de participantes na
iniciativa, consideramos preferivel um menor niimero de projetos que componham um
conjunto focalizado, ao invés de uma panoplia desorientada. De facto, os EM podem
sentir-se tentados a langar novos projetos, até em virtude do financiamento do EDF. No
entanto, isso sera imprudente e contraprodutivo nao sé porque envolvera uma maior
alocacao e, eventual, estrangulamento de recursos, mas, principalmente, porque desviara

a atencao dos EM do cumprimento dos compromissos subscritos.

As conclusoes das recomendacoes do Conselho e as conclusoes e orientagdes da Revisao
Estratégica levam-nos a concluir que, ainda que seja compreensivel a ndo verificacao de
resultados, efetivamente, palpaveis, desde o seu nascimento em 2017, os progressos

registados sdo diminutos. O cumprimento dos compromissos assumidos no ambito da

215 BODNIEKS, Valerijs & BROKA, Sintija, “COVID-19 as a prestige — promoting mechanism: PESCO
framework as an opportunity for EU member states”, in Security & Defence Quarterly, Issue 5, Vol. 32,

2020, p. 65.
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PESCO, por parte dos EM integrantes, revela-se desleixado e pouco empenhado. Por seu
turno, a execucao dos projetos ¢ insuficiente: do conjunto de 46 projetos, onde 24
contribuem diretamente para os objetivos de capacidade com forte impacto e 12
indiretamente, apenas trés atingiram, até¢ 2020, a capacidade operacional inicial. No
fundo, nao existe, de todo, uma execucao célere ¢ efetiva. Posto isto, ¢ indubitavel a
importancia da revisao estratégica na avaliacao dos progressos, dos esforgos e problemas

e na procura de incentivos e diretrizes eficazes.

No que concerne a concretizagao dos projetos, consideramos apropriado, em consonancia
com Billon-Galland e Efstathiou?!®, uma maior interagdo entre os EM, uma vez que ira
potenciar a transparéncia, permitir verificar e discutir os progressos de cada projeto
especifico, assim como incentivar a sua propria realizacdo, num espirito de peer pressure.
Em direta relagdo com este ponto, entendemos necessaria a criagdo de um mecanismo de
controlo e san¢do, de modo a assegurar o cumprimento dos projetos adotados pelos EM
que os compdem, visto que embora exista um procedimento de suspensdao de Estados
incumpridores dos compromissos vinculativos, ndo existem san¢des concretas em caso
de incapacidade ou falta de vontade de cumprir com os projetos. Um exemplo poderia ser

a negac¢ao de acesso ao financiamento adicional do EDF.

No que respeita ao cumprimento dos compromissos, consideramos, igualmente, que a
existéncia de mecanismos sancionatorios dirigidos a participantes que incumprem,
sistematicamente, os compromissos assumidos €, de facto, essencial a uma PESCO que
almeja ser ambiciosa e bem-sucedida, pelo que a suspensao deve ser uma opg¢ao exequivel
e ndo uma mera hipotese que se refugia na dificuldade politica e diplomatica.

Em adigdo, para além de julgarmos as intengdes da Revisao Estratégica bem-
intencionadas, cremos que se deveria ter procedido, nesta sede, a uma atualizacao dos
compromissos, na medida em que a sua linguagem altamente subjetiva pode fomentar um

cumprimento num limiar baixo e, no limite, o incumprimento.

Finalmente, no que toca as criticas e desafios, consideramos que a principal critica a ser
apontada a PESCO ¢, indubitavelmente, o cumprimento pouco disciplinado dos

compromissos. Em paralelo, o maior desafio com o qual a PESCO se confronta passa

216 BILLON-GALLAND & EFSTATHIOU, “Are PESCO projects...”, op.cit., p. 10.
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pela pouca vontade politica dos EM participantes no cumprimento dos compromissos
assumidos e na execuc¢do dos projetos. Este fraco desempenho denuncia um problema
funcional que se revela mais dificil de ultrapassar do que os restantes desafios, que, em
virtude da sua natureza, tendem a ser mutaveis e ultrapassaveis. A crise pandémica e os
seus impactos nefastos na economia, serdo, esperancosamente, ultrapassados, pelo que as
questdes orcamentais deixardo de ser um problema. Todavia, um financiamento mais
robusto ndo resolve as questdes de execugdo, podendo, em sentido inverso, constituir uma

mina de desperdicio e um incentivo a perda de foco e consequente desleixo.
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Conclusoes finais

A PESCO ¢ um instrumento de integracao diferenciada no dominio da defesa que
consolida a UE numa 4rea que enfrenta, desde os primérdios da estrutura europeia,
tendéncias internas centrifugas. A mesma consubstancia, simultaneamente, um quadro e
um processo através do qual os EM irdo desenvolvem capacidades, bem como melhorar
o destacamento das suas for¢as, com o intuito de reforcar a seguranga e defesa da Unido.
Apesar de a PESCO nao ser o tnico veiculo disponivel para o desenvolvimento de
capacidades militares, oferece uma nova via para a abordagem dos aspetos praticos e
politicos inerentes. Ademais, proporciona uma plataforma de colaboragdo que pode
resultar em economias de escala e interoperabilidade, caso o produto final seja adquirido
pelos EM, e contribuir para uma integracao politica mais profunda, conduzindo, assim, a

uma maior convergéncia e autonomia estratégica.

Em termos gerais, o conceito de autonomia estratégica ¢ definido como a capacidade de
agir e cooperar com parceiros sempre que possivel, sendo, em simultaneo, capaz de operar
autonomamente sempre que necessario, designadamente, num momento de maior tensao
geopolitica e instabilidade. Com efeito, a autonomia estratégica comporta dois eixos:
enquanto um se relaciona com a diminui¢ao da dependéncia externa, o outro tem que ver
com o refor¢o dos meios tecnologicos e de defesa. E, justamente, este eixo que a PESCO
aborda ao incidir na vertente operacional e no desenvolvimento de capacidades, sendo,
entdo, um instrumento ao servico da autonomia estratégica.

Todavia, mais importante do que o seu papel teorico ¢ a sua implicagdo pratica na

concretizagao deste proposito. Em nosso entender, a consecugdo desta autonomia ¢ tanto

mais exequivel quanto mais eficiente for o funcionamento do mecanismo de cooperagao.

Efetivamente, apesar de todo o seu potencial, a PESCO revela um funcionamento pouco
ambicioso, em funcao de alguns entraves. Em primeiro lugar, o seu carater inclusivo pode
comprometer o nivel de ambigao pretendido, resvalando-se para um nivel mais baixo. Em
segundo lugar, a maioria dos projetos situa-se no limite inferior do espetro, pelo que o
seu impacto na satisfacdo das necessidades e ambicdes da UE sera, por agora, marginal.
Em terceiro lugar, ¢ notoria a pouca disciplina no cumprimento dos compromissos

assumidos no seio da PESCO, bem como a fraca execucao dos seus projetos.

91



PESCO: entre a cooperagdo e o desafio permanente

Ora, numa altura que a UE tenta construir as suas proprias garantias no ambito da defesa,
a PESCO deveria produzir confianca e credibilidade, tanto interna como externamente.
Contudo, tendo em conta os factos referidos, a credibilidade da PESCO esta em risco. De
modo a garantir que a mesma constitua uma via credivel para o desenvolvimento de
capacidades, para o alcance da autonomia estratégica, assim como para a protecao dos

cidadaos europeus face a um futuro conflito, propomos varias solugoes.

Primeiramente, consideramos fulcral a aposta em projetos que de outra forma ndo veriam
a luz do dia por necessitarem de uma grande massa de participantes, a fim de serem
economicamente viaveis, € que abordem uma deficiéncia comum, e ndo meramente
nacional, representando, assim, um valor acrescentado a UE e aos EM (submarinos,
navios de transporte, avides de combate aéreo, entre outros). Idealmente, sé estes seriam
financiados pelo EDF. Através desta medida, poder-se-ia evitar que projetos fossem
propostos apenas com o intuito de obtengao de financiamento pela via do EDF, bem como
canalizar o dinheiro do Fundo para um pequeno grupo de projetos, ao invés de uma
pandplia, de modo a produzir um impacto significativo.

Em segundo lugar, reafirmamos a necessidade de se priorizar a execucao dos projetos em
curso, em detrimento da apresentacdo de novas propostas. Efetivamente, os projetos
constituem um meio para o alcance do fim da PESCO e ndo um fim em si mesmo.

Em terceiro lugar, o cumprimento dos compromissos vinculativos deve ser assegurado,
na falta de meios judiciais de execugdao, por mecanismos sancionatorios efetivos e nao
meramente hipotéticos. Consideramos, ainda, que um maior escrutinio por parte do PE
poderia contribuir para um melhor funcionamento da PESCO ao incitar, por meio de
pressao publica e politica, ao cumprimento dos compromissos assumidos € a uma melhor
utilizacao dos recursos.

Em quarto lugar, consideramos essencial uma potencializagdo da cooperacdo entre
PESCO e NATO, por meio da interligagdo do PDC com o NDPP. A definicao de metas
coletivas para os EM, simultaneamente, participantes na PESCO e integrantes da NATO,
iria prevenir que os 21 paises comuns tivessem de satisfazer uma prioridade em
detrimento de outra. De notar que esta complementaridade € congruente com o conjunto
coerente de capacidades de defesa ao dispor dos EM, tanto a nivel nacional como a nivel
multinacional, onde se inclui a NATO, que se pretende alcangar através da iniciativa

europeia.

92



PESCO: entre a cooperagdo e o desafio permanente

Por fim, ainda que nao perfilhemos as posi¢des que veem a PESCO como um meio para
um fim ultimo nio especificado?!’, na medida em que consideramos o seu fim claro - a
obtencdo de um espetro completo e coerente de capacidades de defesa, com vista a
missdes exigentes que asseguram a protecao dos cidaddos europeus -, consideramos
benéfica a definicao de alguns aspetos, entre eles, o tipo de operagdes (alta ou baixa
intensidades) que os EM estdo dispostos a assumir e a quantificacdo das capacidades
materiais € humanas. A ado¢do de objetivos militares mais precisos seria, igualmente,

positiva, servindo de linha orientadora a PESCO.

Em ultima andlise, cremos que o sucesso da PESCO depende de aspetos politicos,
nomeadamente, da capacidade de ultrapassar as divergéncias politicas, estratégicas e
industriais, da vontade dos Estados de continuar a desenvolver a iniciativa, bem como da
sua determinacao em cumprir 0S COMpPromissos.

Este sucesso compreendera a edificagdo de uma Unido mais coesa, credivel e capaz em
matéria de seguranga e defesa. Em caso de fracasso, ira reforcar a imagem da UE como

uma entidade com grandes ambicdes, mas capacidades limitadas de concretizagao.

Posto isto, concluimos que a PESCO ¢, indubitavelmente, uma ferramenta ao servico da
conquista da autonomia estratégica europeia ndo s6 ao melhorar o desenvolvimento de
capacidades e a projecao de forcas, mas também ao abordar as componentes de pesquisa,
investimento, cooperacdo industrial, aquisicdo e comercializagdo. Com efeito, sem a
PESCO, a UE teria mais dificuldade em atingir as suas ambic¢des ¢ os EM continuaram
incapazes de, individualmente, contribuir para tais demandas. Todavia, a forma como a
PESCO contribuira para o objetivo ira depender de um funcionamento ambicioso e do
afinco dos EM. Caso ndo se siga um rumo diferente do atual, a PESCO nao contribuira,
a médio e longo prazo, de forma significativa, para o desenvolvimento de capacidades e
a UE néo se tornard num ator ativo e mais autdnomo na seguranca e defesa. E importante
que tal nao acontega sob pena de a PESCO se tornar esvaziada de resultados e sentido

util.

217 BISCOP, “European Defence and PESCO...”, op.cit., p. 6.
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Entendemos, assim, que a 2. fase da PESCO devera basear-se nos progressos alcangados,
abordando areas em que € premente evoluir e trabalhando no sentido de obter resultados
tangiveis, assegurar o cumprimento dos compromissos e garantir que todos os projetos
relacionados com as capacidades irdo tornar a industria de defesa europeia mais
competitiva € que os programas de cooperagdo e estratégias de aquisi¢do terdo um
impacto positivo na defesa europeia e, por conseguinte, na consecucao da autonomia

estratégica, bem como na concretizagdo do nivel de ambigao da Unido.

Consideramos ser interessante observar de que forma a PESCO sera utilizada pelos

governos da UE na resposta a futuros acontecimentos regionais € internacionais.

Independentemente desta utilizagdo, a PESCO nao serd, ao contrario do que alguns
argumentam, um grande passo para a criacdo de um exército comum ou uma alternativa
a NATO. Efetivamente, estas declaracdes sdo infundadas. Embora a UE aspire ao
desenvolvimento de autonomia estratégica, tal ndo deve ser interpretado como uma
ameaca a estrutura da NATO ou como um afastamento dos seus aliados transatlanticos,
tornando-se a PESCO na pedra angular da defesa europeia. Na verdade, o risco de tal
situagdo ocorrer € minimo, por duas razdes. Primeiramente, entre os 21 paises europeus
comuns a ambas as organizagdes existe um amplo consenso de que a Alianca consiste no
garante inequivoco da seguranga europeia e no nucleo da sua defesa coletiva. Em segundo
lugar, a Europa esta longe de ser capaz de assegurar a sua defesa coletiva, fora do quadro
da NATO. Assim sendo, a relacdo entre a PESCO e a NATO deve ser de
complementaridade e ndo de duplicagdo. Uma consolidagdo da defesa europeia através
da PESCO ¢, efetivamente, benéfica para a NATO, visto que nao s6 aborda a
fragmentacao das for¢as armadas do Velho Continente ¢ o pedido de Washington de
burden-sharing, mas também reforga o pilar europeu da Alianga.

Em suma, a NATO ¢ e sera uma aliada, ao invés de concorrente da PESCO. Esta relacao
de parceria e cooperacao nao so foi bem acolhida pelo Secretario-Geral da NATO, Jens
Stoltenberg, e instigada pela AR, Frederica Mogherini, como também foi formalizada na

Declaragdo Conjunta UE-NATO de 2018218,

218 Joint Declaration on EU-NATO Cooperation by the President of the European Council, The President
of the European Commission, and the Secretary General of NATO, 10 de Julho, 2018, pontos 9 e 10.
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Anexos

Anexo 1: Evolugao da PESCO

Maio de 2011

Pedido escrito de Espanha e

Italia

Junho de 2016

15 de Dezembro de 2016 31 de Janeiro de 2017

Conselho Europeu

O Tratado de Lisboa Bélgica, Hungria e
introduz a possibilidade Pol6nia apresentam,
de os EM dispostos e durante a sua

capazes reforcarem a sua Presidéncia do Trio, um
<40 no domi o nao oficial
militar através da criagio sobre a PESCO,
da PESCO. delineando algumas
ideias vocacionadas a
tornar a cooperagio mais
inclusiva e eficaz.
6 de Margo de 2017 17 de Margo de 2017

Estudos do Conselho

Europeu sobre a PESCO

18 de Maio de 2017

Progresso da PESCO

A AR, Frederica Mogherini, sugere As ! do C Na @ do C
0 recurso a a peu, 0 SEAE um

entre os EM em matéria de &0 de prop do sobre a PESCO: um
defesa. Esta poderia a a e opgdes Food for Thought Paper. O
uma forma de cooperagio mais para uma PESCO & i documento esboga as linhas

estruturada, utiizando, assim numa chave relacionadas com a
plenamente, as potencialidades modular. 9 eos

do Tratado de Lisboa.
Junho de 2017 7 de Junho de 2017 9 de Junho de 2017

Livro de Acompanhamento

Lancamento do Fundo
Europeu de Defesa

w;u:rm O SEAE e AED oc sadda Com base nos do \q do doFED, O Presidente da Comissio
E de 15 de M w o ionario sobre a PESCO, 0 aC peia d peia, Jean - Claude
uropeu um que: nos aspteos de seguranca SEAE identifica as areas como o Fundo e a PESCO se  Juncker, apela, no seu discurso,
Dezembro de 2016, 0 sobre a PESCO. Solicita © defesa © reitera a primordiais de trabalho: podem o da
Conselho convida os EM, se comentarios gerais necessidade de uma issos comuns e edeclaraque 05 beauty” do Tratado de Lisboa: a
O0SEAEeaAEDa sobre o mecanismo, bem PESCO inclusiva e de governago. projetos desenvolvidos sob os PESCO
alcangarem um como uma reflexio sobre ambiciosa. Solicita a ) auspicios da PESCO )
entendimento © modelo de gt p do beneficiardo de um maior
relativamente aos projetos concretos e iniciado. financiamento.
comuns COMPromissos comuns.
para a PESCO.
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22/23 de Junho de
2017

Conselho Europeu

13 de Novembro de 2017

Notificagéio conjunta
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13 de Julho de 2017 21 de Julho de 2017 Setembro de 2017 19 de Outubro de 2017 23 de Outubro de 2017
Grupo 4+4 Conselho Europeu Limar arestas
O Conselho Franco - Franga, Alemanha, Os EM chegam a acordo em O Conselho Europeu aplaude os Em sede de preparativos
de | e Itdlia enviam, & relagfio aos comp progr ignificatr finais, as delegagdes
qu'esaﬁsunea AR.pmposlssobnos COMUNS & A0S Proj de e osEMa francesa, alem3 e espanhola
necessidade de lancar a i o C eaAR organizam uma reunido, entre
PESCO como forma de para uma PESCO inclusiva Alista de compromissos comuns  da sua i de participar na EM, a discutir a
refomodauoopem;io e ambiciosa. Bélgica, é apresentada. PESCO. avaliacio dos projetos
em matéria de G Checa, F PESCO, assim como os
edelesaeesbo;aos e Paises Baixos apoiam a Planos Nacionais de
possiveis compromissos iniciativa. Implementacio.
comuns.
11 de Dezembro de 2017 6 de Marco de 2018 25 de Junho de 2018 19 de Novembro de 2018 Margo de 2019

Lista inicial de projetos

Segunda vaga de projetos

Primeiro relatério PESCO

Maio de 2019

Recomendacéao do
Conselho

Participam 25 EM com
excegiio de dois paises
(Dinamarca e Malta).

12 de Novembro de 2019

Terceiro lote de projetos

Alista inicial de 17 projetos

a realizar no ambito da

PESCO ¢ formalmente O Conselho adota as regras de
dotada pelo C E 9 ¢Bo para os projetos
igualmente, adotado um desenvolvidos no quadro da
roteiro para a aplicacio da PESCO.

PESCO que define a
orientagiio estratégica dos
trabalhos e a sequéncia em

que devem ser cumpridos

0S COMPromissos.

15 de Abril de 2020 15 de Junho de 2020

Segundo relatério PESCO SREcomendacacdo Conselho

oC adota a
vaga de 17 proj do o 0 seu p lato
nGmero total de projetos para 34. mo-nmmoxm
da PESCO.
5 de Novembro de 2020 20 de Novembro de 2020

Participacao de Estados
Terceiros

Arevnssoeslntéguavahos

fase (2021 zozs)

Na do relatério anual, o ocamhoadmumdedslo
compromissos e sio ‘Conselho adota uma que
apresentadas recomendagio onde se avaliam oerasemweem‘l’m mﬂ.pgsmem
recomendacdes e os progressos realizados pelos podem ser idados, a titulo
propostas quanto aos EM no cumprimento excecional, a participar em
jss0s, proj 0 PESCO
processos e métodos de
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