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Resumo

O presente trabalho visa, numa primeira parte, descrever a experiéncia de estagio
realizada no Ministério dos Negocios Estrangeiros, destacando as funcbes e estruturas
internas envolvidas na formulacdo de politicas de seguranca e defesa, bem como a
interacdo do pais coma NATO. Inserido no &mbito do Programa de Estagios Curriculares
do MNE, este estagio concedeu-me a oportunidade de acompanhar de perto 0s processos
decisérios e as atividades diarias da DGPE, em especial da DSD e da Divisdao NATO, que
possuem um papel central na articulacdo da politica externa e da diplomacia portuguesa
no quadro da Alianca Atlantica.

Ademais, o trabalho proporciona uma analise da evolucdo histérica da relagédo
entre Portugal e a NATO, desde a sua adesdo como membro fundador, em 1949, até ao
nosso contemporaneo. A investigacdo aprofunda-se na preparacao e nos resultados da 342
Cimeira da NATO, evento de grande importancia para o futuro da Alianca Atlantica e

para os interesses estratégicos de Portugal.

Finalmente, o estudo destaca a relevancia continua da NATO na PEP, uma alianca
que assegura tanto a seguranca e defesa nacional como a capacidade do pais de influenciar

decisdes no plano internacional.

PALAVRAS-CHAVE: Ministério dos Negocios Estrangeiros, politica externa,
diplomacia, seguranca coletiva, defesa coletiva, Programa de Estagios Curriculares do
Ministério dos Negocios Estrangeiros, relacionamento Portugal-NATO, Cimeira de

Washington.



Abstract

This paper aims to describe, in a first part, the internship experience at the Ministry
of Foreign Affairs, highlighting the internal functions and structures involved in
formulating security and defence policies, as well as the country's interaction with NATO.
Integrated in MNE’s Curricular Internship Programme, this internship allowed me to
closely follow the decision-making processes and daily activities of the Directorate-
General for Foreign Policy, especially the Directorate for Security and Defence Affairs
and the NATO Division, which play a central role in articulating portuguese diplomacy

and foreign policy within the framework of the Atlantic Alliance.

Furthermore, the work provides an analysis of the historical evolution of the
relationship between Portugal and NATO, from its accession as a founding member in
1949 to the present day. The research delves into the preparation and results of the 34th
NATO Summit, an event of great importance for the future of the Atlantic Alliance and

for Portugal's strategic interests.

Finally, the study emphasises the continuing importance of NATO in portuguese
foreign policy, an alliance that ensures both national security and the country's ability to

influence decisions at international level.

KEY WORDS: Ministry of Foreign Affairs, foreign policy, diplomacy, collective
security, collective defence, Curriculum Internship Programme of the Ministry of Foreign

Affairs, Portugal-NATO relations, Washington Summit.
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Introducéo

A Organizacdo do Tratado do Atlantico Norte (OTAN; em inglés, NATO) esta
inserida na configuracdo da politica externa portuguesa (PEP) desde a sua génese, em
1949, aquando da admissdo de Portugal como Estado fundador. Ainda que a sua
importancia estratégica tenha oscilado ao longo da sua existéncia, a NATO viria a tornar-

se a pedra basilar do pilar atlantico da PEP.

O presente relatério procura deslindar a evolucdo da importancia estratégica da
NATO para a PEP, atraves de uma analise historica do relacionamento de Lisboa com a
Alianca Atlantica e do estudo aprofundado da mais recente Cimeira da NATO, realizada

em Washington, em 2024,

Antes de partir para a descri¢ao da estrutura deste relatéorio, cabe-me clarificar os
motivos por detras da escolha: 1) do método de avaliacdo da componente ndo-letiva; 2)

da instituicdo de estagio; 3) e do tema do relatdrio.

Apos 5 anos (licenciatura e mestrado) de um percurso académico definido pela
aquisicdo de conhecimentos marcadamente teoricos, achei que 0 momento era oportuno
para dar uso aos conceitos teoricos aprendidos e coloca-los em pratica num contexto
profissional real. Assim, a modalidade de estdgio com relatério, em detrimento da

dissertacdo de mestrado (de forte cariz tedrico), surgiu como a opcao indisputavel.

No que diz respeito a eleicdo do Ministério dos Negocios Estrangeiros (MNE)
como instituicdo de estagio preferencial, as minhas motivacbes prenderam-se
essencialmente com a minha paixao intelectual e académica pelas areas da diplomacia e
da politica externa. Assim, o Programa de Estagios Curriculares do Ministério dos
Negdcios Estrangeiros (PECMNE) surgiu como uma valiosa oportunidade para
aprofundar a minha compreensdo sobre o modus operandi da PEP e da conducdo

diplomatica do Estado portugués.

Finalmente, a escolha do tema do presente relatorio de estagio fundamenta-se na
propria experiéncia vivenciada no estagio e no apre¢o adquirido pelos temas da seguranca
e defesa, em particular pelo relacionamento entre Portugal e a NATO. Sendo que as

atividades desenvolvidas no estagio foram fortemente orientadas para a Cimeira de



Washington, tornou-se manifesto que o tema deste relatério deveria abordar este evento

crucial.

O presente relatério de estagio esta dividido em quatro capitulos elementares: o
primeiro capitulo pretende desembaragar 0os nds conceptuais presentes nos termos de
“defesa coletiva” e “seguranga coletiva”, e “diplomacia” e “politica externa” — algo
fundamental para a melhor compreensdo do contetdo abordado ao longo do relatério; o
segundo capitulo procura contextualizar o quadro institucional no qual o estagio foi
realizado, destacando as funcBes e atividades desenvolvidas no ambito do estagio
curricular no MNE; o terceiro capitulo desenvolve o contexto histdrico da relagéo entre
Portugal e a NATO, desde a sua fundacdo até a contemporaneidade, navegando entre 0s
principiais desafios e adversidades colocados a mesma; o quarto capitulo analisa os
principais impactos da invaséo russa da Ucrania na NATO, evidenciando as decisdes
estratégicas adotadas pelos Aliados nas Cimeiras subsequentes, em particular na Cimeira
de Washington de 2024.

A investigacdo desenvolvida nestes quatro capitulos permitiu-me retirar
importantes conclusdes, nomeadamente o facto de a NATO constituir uma ferramenta
indispensavel da PEP, que permite capitalizar o seu papel na arquitetura de seguranca
euro-atlantica e salvaguardar os seus proprios interesses estratégicos. A sec¢do conclusiva

demonstra precisamente de que forma isso acontece.



Capitulo I: Enquadramento tedrico

E indcuo encetar a redagdo do presente relatorio sem a devida conceptualizago
de alguns termos cuja compreensdo considero essencial para o desembaracar das matérias
complexas a serem tratadas: nomeadamente “diplomacia”, “politica externa”, “seguranca
coletiva” e “defesa coletiva”. Cada par de conceitos serd abordado de forma conjunta,

sendo que estéo invariavelmente interconectados.

I.1. Diplomacia e politica externa

O conceito de diplomacia e o seu relacionamento com o conceito de politica
externa esta longe de ser consensual entre 0 meio académico e intelectual. Neste sentido,
podem ser identificadas duas escolas de pensamento. Em primeiro lugar, temos a escola
americana, que utiliza os conceitos de diplomacia e politica externa intercambiavelmente.
Morton Kaplan, por exemplo, reitera que a diplomacia é a “(...) formulagdo de uma
estratégia visando a concretizacao de interesses nacionais no campo internacional, e bem

assim a sua execucéo por diplomatas” (Kaplan, 1952, p. 548).

Em segundo lugar, temos a escola europeia tradicional, que considera a
diplomacia como um instrumento ou técnica da politica externa. Neste caso, a definicdo
fornecida por Jacques Chazelle € um bom exemplo: “o termo diplomacia significa (...) o
conjunto dos meios e atividades especificas que um Estado consagra ao servi¢o da sua

politica externa” (Chazelle, 1962, p. 9).

Deve ser apontado que a visdo defendida pela escola americana — de uma
amalgama dos conceitos de diplomacia e politica externa — é substancialmente errada e o
motivo prende-se na propria definicdo e no escopo das atividades de cada um deles, como

Veremos a seguir.

José Paulouro das Neves, brilhante diplomata portugués, providencia uma
excelente definicdo para cada um destes termos: “(...) politica externa é toda a atividade
do Estado no dominio exterior, com o objetivo de defender os seus interesses permanentes
essenciais no relacionamento perante outros Estados ou Organizagdes Internacionais; por
seu turno, a diplomacia é antes o principal instrumento para a execucao da politica externa
de um Estado, o que se realiza através de negociacdes e contactos efetuados por agentes

a quem foi atribuido um poder de representagdo” (Neves, 2022, p.17). Ou seja,
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compreende-se que politica externa € a projecdo dos interesses e objetivos de um Estado
na arena internacional, no seu relacionamento com atores estatais e nao-estatais, através
da mobilizacdo de recursos de cariz militar, diplomatico, politico, econémico ou cultural.
Adiplomacia €, por isso, apenas um dos instrumentos ao dispor do Estado para a execucao
e gestdo da sua politica externa. E um meio para atingir um fim, enquanto a politica

externa é um fim em si mesmo.

Sendo a diplomacia apenas um dos instrumentos ao servi¢o da politica externa,
Calvet de Magalhdes procedeu a uma valiosa destringa entre instrumentos de carater
pacifico e de carater violento: “No primeiro caso o Estado que pretende executar uma
determinada politica externa pretende convencer o Estado em relacdo ao qual pretende
executar tal politica; no segundo caso, o Estado executor dessa politica externa pretende
constranger o Estado a que essa politica se dirige” (Magalhaes, 1995, p. 25). A diplomacia
pertence a primeira categoria, sendo que a principal finalidade da mesma € procurar
harmonizar os interesses, muitas vezes divergentes, de cada um dos Estados nas relacdes

uns com os outros, de forma pacifica.

Thomas Schelling, criador do conceito de “diplomacia da violéncia”, defendeu
que o0 emprego de ameacas militares pode ser considerado diplomacia — “O poder de
infligir danos é poder de negociacdo. Explora-lo é diplomacia - diplomacia maliciosa,
mas diplomacia” (Schelling, 2008, p. 17). Calvet de Magalhaes, enfatizando o caréater
pacifico da diplomacia, discorda com esta conce¢do: “quando se chega ao ponto de
concretizacdo dessas ameacas entramos ja no campo das pressdes militares deixando o
campo da diplomacia (...) seria pois mais apropriado falarmos de politica coerciva em
vez de diplomacia coerciva” (Magalhdes, 1995, p. 19). Neste caso, ja estamos a entrar na
categoria de instrumentos de politica externa de carater violento. Ainda que a guerra seja
0 instrumento violento por exceléncia, Calvet de Magalhdes considera também a
dissuasdo, a ameaca do emprego da forca, a guerra econémica e as pressdes militares

como abrangendo esta categoria (Ibidem, p. 29).

Paulouro das Neves acrescenta ainda que quando se chega a uma fase da
diplomacia em que a Unica coisa que se propde é o aniquilamento das capacidades do
adversario, estamos perante uma situagdo “que ilustra com clareza ter a diplomacia

falhado e triunfado a guerra, embora naturalmente se abra uma nova fase para o seu
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exercicio, por via direta ou indiretamente por terceiros, tanto para obter uma trégua ou a
paz” (Neves, 2022, p. 76).

1.2. Defesa coletiva e segurancga coletiva

A distingdo entre “defesa coletiva” e “seguranca coletiva” ¢, muitas vezes, pouco
clara, tanto nos meios académicos como no discurso politico, sendo ambos os termos
frequentemente referidos a todo o tipo de aliangas — o que é errado. Apds examinar uma
vasta quantidade de literatura académica, € curioso averiguar que é extremamente raro
encontrar um autor que mencione especificamente o termo “defesa coletiva”.
Efetivamente, teré sido o documento fundador da NATO que introduziu este conceito no
Iéxico dos estudiosos das relagdes internacionais, ao afirmar no seu preambulo que os
Aliados “estdo decididos a unir os seus esforcos para a defesa coletiva e a preservagédo da
paz e da seguranc¢a”®. No entanto, algo debatido no meio académico, antes e depois da
criacdo da NATO, foi a questdo das aliangas — como elas se formam, como funcionam e
que fatores levam ao seu sucesso ou fracasso. Vejamos como alguns dos estudiosos das

relagGes internacionais define cada um destes conceitos.

Walt define alianca como uma “relacdo formal ou informal de cooperacao em
matéria de seguranca entre dois ou mais Estados soberanos (...) o que pressupde um certo
nivel de compromisso e uma troca de beneficios para ambas as partes; romper a relacdo
ou ndo honrar o acordo teria, presumivelmente, um custo, mesmo que fosse compensado
de outras formas” (Walt, 1987, p. 1).

Serafimov define um sistema de defesa coletiva como um “acordo, geralmente
formalizado por um tratado e uma organizacao (...) que exige que os Estados membros
se comprometam a que, caso outro Estado membro seja atacado por um Estado exterior
a organizagdo, prestem apoio na defesa do mesmo” (Ibidem, p. 207). A NATO foi
estabelecida tendo a defesa coletiva como principio basilar — pensada contra uma ameaca
especifica comum (a ameaca soviética), juntou um namero limitado de Estados que
concordaram em montar um esforco de defesa matua contra a mesma -, consagrado no

artigo 5° do seu tratado fundador. Dito isto, destacam-se duas importantes diferencas:

! Tratado de Washington [varias datas]. Disponivel em:
https://loveman.sdsu.edu/docs/1949NAT OTreaty.pdf



https://loveman.sdsu.edu/docs/1949NATOTreaty.pdf

primeiramente, uma alianca é algo mais flexivel, permitindo que os Estados escolham o
seu nivel de compromisso (de acordo com 0s seus interesses estratégicos), enquanto o
sistema de defesa coletiva implica um acordo mais abrangente e vinculativo;
segundamente, a defesa coletiva prevé um grau de normatizacdo e institucionalizagédo

maior relativamente a alianca.

N&o obstante estas diferengas, procurarei analisar a forma como as principais
teorias das RelagOes Internacionais? olham para a formacédo de aliangas. Isto porque o
debate acerca do conceito de defesa coletiva no seio da disciplina das RelacGes
Internacionais é extremamente escasso, ao contrario do que acontece com as aliancas.
Sendo que ambos 0s conceitos abrangem a cooperacdo entre Estados em matérias de
seguranca, a principal finalidade de distinguir defesa coletiva de seguranga coletiva ndo

sera posta em causa.

Charles e Clifford Kupchan fornecem um bom retrato da viséo realista sobre a
formacdo de aliancas. Partindo do principio de que o sistema internacional composto por
Estados soberanos é inerentemente anarquico® e que, perante o clima de incerteza
securitaria®, os Estados estdo numa constante luta pelo poder®, a cooperagdo torna-se
muito dificil de alcangar. Isto porque “os Estados ndao confiam uns nos outros e porque
um ambiente competitivo faz com que se preocupem com ganhos relativos em vez de
absolutos” (Kupchan et al., 1991, p. 117). Segundo os irmdos Kupchan, os Estados
possuem duas formas de garantir a sua seguranga num contexto anarquico: ou investindo

internamente no fortalecimento das suas capacidades militares e econdmicas — 0 que

2 Tendo em conta as limitagOes relativamente a extenséo deste trabalho, apenas irei abordar o
realismo e o liberalismo (incluindo algumas das suas ramificacoes).

3 A anarquia do sistema internacional refere-se a auséncia de uma instancia/governo
internacional que, tal como acontece ao nivel nacional, seja capaz de regular as relagdes entre 0s seus
sujeitos (neste caso, 0s Estados).

4 Para os realistas, todos os Estados tém, de alguma forma, capacidades militares e, portanto,
possibilidades de iniciar um ataque internacional. Uma vez que nenhum Estado tem a certeza absoluta
sobre as motivagdes das a¢bes e comportamentos dos outros Estados, existe uma permanente incerteza de
seguranca e perigo de ocorréncia de guerra, i.e., um dilema de seguranca.

®>Tendo em conta que a guerra é sempre uma iminéncia, é imperativo para a sobrevivéncia dos
Estados maximizar o seu poder (realismo ofensivo) ou encontrar outras formas menos agressivas para tal
(realismo defensivo).



designa de “autoajuda” -, ou, quando necessario®, os Estados formam aliancas estratégicas
temporarias para equilibrar o poder contra determinada ameaca externa. O objetivo destas
aliancas ndo é a cooperacgdo por si s6, mas a manutencdo de um equilibrio de poder que

impeca a dominagao de um Unico Estado sobre os demais.

Além da autoajuda e do equilibrio de poder, Stephen Walt menciona ainda outra
estratégia que os Estados podem adotar para garantir a sua seguranga num sistema
internacional anarquico: o bandwagoning - termo que cunhou’-, que se refere ao
“alinhamento com a fonte de perigo” (Walt, 1987, p. 17). A alianca ao Estado ameacante
pode constituir uma estratégia arriscada, pois o Estado subordinado podera tornar-se

dependente ou até ser explorado pelo subordinante®,

Ao contrario do realismo, que perspetiva as aliancas como instrumentos
temporarios de equilibrio de poder e autopreservagcdo num sistema anarquico, os tedricos
do liberalismo das Relag6es Internacionais olham para as aliancas de forma mais préatica
e funcional, como um meio para cooperar numa variedade de questdes e ndo para atingir

um fim especifico.

Doyle (1983) inspirou-se nas ideias de Kant para formular a teoria da paz
democratica, na qual argumenta que as democracias tém uma tendéncia natural para
cooperar e alinhar-se umas com as outras, tendo em conta a confianca mdtua e a partilha
de valores comuns. A perspetiva de Doyle sugere que as democracias formam aliancas
ndo so por questdes de seguranca, mas também por afinidade ideol6gica e cooperacao

econdmica.

& Quando nao tem capacidades suficientes para enfrentar determinada ameaga externa.

7 A ideia incorporada no bandwagoning ja tinha sido previamente abordada por Kenneth Waltz,
na sua obra Theory of International Politics (1979).

8 Um dos melhores exemplos histdricos dos riscos associados ao bandwagoning foi o da alianga
da Itdlia com a Alemanha. A Italia de Mussolini esperava que, ao apoiar a Alemanha de Hitler, seria
recompensada com novos territorios e um papel de destaque na nova ordem europeia dominada pelo
Eixo. Em vez disso, a Italia foi frequentemente subordinada as decisfes estratégicas da Alemanha nazi e
sairia humilhada pelas derrotas militares na Grécia e no Norte de Africa.



Partindo do prisma do institucionalismo liberal®, Keohane (1984) explica a
formacdo de aliancas através do papel das instituicbes, da cooperagdo e da
interdependéncia na mitigagdo da natureza anarquica do sistema internacional. Mais
especificamente, Keohane defende que as instituicdes fornecem o0s mecanismos
necessarios para a coordenacao internacional na resolucdo de disputas e na execugdo e
supervisdao de acordos entre Estados. Keohane também destaca o papel da
interdependéncia econémica na formacdo das aliangas, i.e., quando os Estados estdo
economicamente interligados, possuem maiores incentivos para cooperar e evitar
conflito. Ao contrario dos realistas, que argumentam que os Estados receiam
constantemente o abandono nas aliangas, Keohane acredita que os quadros institucionais
criam estabilidade ao encorajar a transparéncia e a reciprocidade, tornando as aliancas

mais previsiveis e resistentes.

O conceito de seguranca coletiva é bastante mais abrangente e mais ambicioso
que o de defesa coletiva. Fundamentalmente, sdo duas as caracteristicas que distanciam
estes conceitos: a sua inclusividade e o seu raio de acao — “Enquanto a seguranga coletiva
procura filiagdes em grande escala e procura unir diversos Estados contra ameacas a paz,
a defesa coletiva liga um nimero limitado de Estados que partilham a opinido de que um
determinado Estado, ou Estados, ameaca os interesses vitais de cada um deles; (...) tais
nacOes (em alianca militar) ndo unem forcas para enfrentar ameacas futuras nédo
identificadas a uma conceptualizagdo vaga da paz e seguranga internacionais” (Rupp,
2000, pp. 157-158). Portanto, a defesa coletiva € primariamente, se ndo exclusivamente,
orientada para o exterior — destinada “a reforcar a seguranca dos seus membros vis-a-vis
entidades externas” (Duffield, 2012, p. 4) -, enquanto a seguranca coletiva é concebida

“para reforcar a seguranca dos seus participantes vis-a-vis uns aos outros”

® O institucionalismo liberal partilha alguns dos principios da teoria liberal das Relagdes
Internacionais, em particular que a cooperacao é possivel e benéfica para os Estados e preferivel ao
conflito. No entanto, abarca algumas diferengas fundamentais no que diz respeito ao modo como a
cooperacao se desenrola num mundo anérquico. Enquanto o liberalismo classico foca-se mais na politica
doméstica e na relagdo entre o individuo e o Estado, sendo mais céticos quanto as instituigcdes
internacionais (preferindo as relacfes bilaterais entre Estados), o institucionalismo liberal enfatiza as
relagdes internacionais e a cooperacao internacional, reiterando a importancia das instituicdes
internacionais como um meio para a promogao da paz.

10 1hidem.



A nocdo de seguranca coletiva pode ser tragada h& pelo menos mil anos, desde o
final das Guerras Napoleonicas e da criagdo daquela que, para alguns autores, foi a
primeira organizagdo de seguranga coletiva da histéria da Humanidade, o Concerto
Europeu. No entanto, existem dois fatores fundamentais que afastam o Concerto Europeu
de uma verdadeira organizacdo de seguranga coletiva, ainda que tenha contribuido
inquestionavelmente como um passo dado nessa direcdo: em primeiro lugar, o Concerto
Europeu fora liderado por uma espécie de clube das grandes poténcias. Ora, segundo Inis
Claude, uma seguranca coletiva ideal envolve a participagdo de todos os Estados do
mundo e “(...) oferece a certeza, apoiada pela obrigacao legal, de que qualquer agressor

sera confrontado com sangdes coletivas” (Claude, 1962, p. 168).

Em segundo lugar, o Concerto caraterizou-se pela realizacdo de reunides regulares
e conferéncias ad hoc do clube que tinham o objetivo de manter o equilibrio de poder
europeu. Era baseado no principio de consulta, mas ndo possuia estruturas permanentes
para facilitar as mesmas e, portanto, ndo era uma verdadeira organizagdo. Os mecanismos
do Concerto Europeu falharam na contencdo da escalada de tensdes entre as grandes

poténcias, em particular entre a Inglaterra e a Alemanha, e da ascens@o dos nacionalismos.

O conceito de seguranca coletiva voltaria a ser testado ap6s o final da Primeira
Guerra Mundial. Os Quatorze Pontos do entdo presidente dos Estados Unidos da
América, Woodrow Wilson, serviram de base filoséfical! para a criacdo da primeira

auténtica organizacéo internacional de seguranca coletiva - a Liga das Nagdes.

Wilson procurara criar uma alternativa ao tradicional sistema de equilibrio de
poder (muitas vezes sustentado por aliancas) que incluiria a totalidade dos Estados,
grandes ou pequenos. De facto, ndo é por acaso que as ideias de Wilson tenham sido
cunhadas por muitos como idealistas ou utopicas. As ideias wilsonianas eram louvaveis,
mas a falta de vontade dos Estados, principalmente das grandes poténcias, ndo permitiu
a concretizacdo das mesmas. A auséncia da participacdo dos EUA (consumido pelo
isolacionismo) na Liga e o fracasso em prevenir as agressdes militares das poténcias

imperialistas provaram a impoténcia da organizacdo. Nao obstante, a Liga das Nacdes

1 Wilson acreditava que a Humanidade possuia a capacidade e a razdo para alterar a forma como
as relag@es internacionais funcionavam.



“(...) deixaria uma semente util — pelos habitos de negociacdo coletiva criados e por

algumas das estruturas permanentes que estabeleceu” (Neves, 2022, p. 63).

Uma nova aplicagdo do conceito de seguranca coletiva foi tentada no final da
Segunda Guerra Mundial - a Organizacao das Nag¢des Unidas (ONU). Como sucessora da
Liga das Nacbes, a ONU procurou absorver as importantes licdes retiradas das
experiéncias da mesma. Desde logo, a Carta das Nag¢des Unidas reconheceu a primordial
responsabilidade das grandes poténcias pela manutencdo da paz mundial. Assim, as cinco
grandes poténcias — 0os EUA, a Unido Soviética, a Gra-Bretanha, a Franga e a China —
foram designadas como membros permanentes do Conselho de Seguranga, com um poder
de veto para acomodar 0s seus interesses nacionais e, portanto, prevenir a confrontacao

direta entre a organizacao e os seus principais membros.

Como é que as teorias das Relagfes Internacionais encaram o conceito de
seguranca coletiva? Morgenthau, inserido na escola do realismo classico, define a
seguranca coletiva como uma “alianca universal contra qualquer potencial agressor”
(Morgenthau,1948, p. 142). Ademais, distancia este tipo de alianga de uma tipica “alianga
de equilibrio de poder” pela forma como ambas sao formadas: o principio organizador da
alianca de seguranca coletiva € o “respeito pela obrigacdo moral e legal de considerar um
ataque de qualquer nacédo a qualquer membro como um ataque contra todos 0s membros
da alianga” (lbidem); por outro lado, as aliancas tradicionais sdo formadas por
“determinadas na¢des individuais contra quaisquer outras nagdes individuais ou uma
alianca delas com base naquilo que essas nagdes consideram ser 0S seus interesses
nacionais” (Ibidem). Morgenthau acrescenta ainda que a seguranca coletiva prevé a
“aplicagdo das regras do direito internacional por todos os membros da comunidade de
nagdes” (Ibidem, p. 232) e, caso alguma nacgdo viole alguma norma ou lei, “deve sempre

esperar enfrentar uma frente comum de todas as nagdes” (Ibidem).

Para o realista, a seguranga coletiva, como um ideal, “ndo tem defeitos” (Ibidem).
No entanto, ao nivel pratico, Morgenthau considera que as probabilidades de se reunirem

as condigBes necessarias'? para que um sistema de seguranca coletiva funcione sdo muito

2 Em primeiro lugar, o sistema de defesa coletiva deve ser capaz de reunir capacidades militares
muito superiores as reunidas pelo(s) agressor(es), dissuadindo-o(s) de tentar alterar a ordem vigente
defendida pelo sistema; em segundo lugar, essas nagdes, cuja forca combinada seria utilizada para
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baixas, por uma razdo fundamental: um sistema de seguranca coletiva procurara sempre
defender o status quo da altura em que foi criado e havera sempre mais que um pais a se

opor a essa ordem, enquanto outros procurardo preserva-la (Ibidem).

Keohane e Martin (1995), institucionalistas liberais, argumentam que a teoria
institucionalista ndo se reflete no conceito de seguranca coletiva wilsoniano, como alguns
afirmam?®. Os autores reiteram que os institucionalistas, tal como os realistas,
perspetivam os Estados como egoistas racionais que cooperam somente quando partilham
interesses comuns. Defendem ainda que os institucionalistas enfatizam o papel das
instituicGes internacionais como facilitadoras de cooperacdo!*, e ndo como

transformadoras da natureza das relagGes internacionais®.

Os irmaos Kupchan (Kupchan et al., 1991, pp. 125 — 137), situados entre o
realismo e o liberalismo®®, argumentam que a seguranca coletiva pode ser uma boa
alternativa as trés estratégias realistas mencionadas no inicio do capitulo, por trés razdes:
em primeiro lugar, robustece a capacidade de dissuasao contra potenciais agressores, ao
facilitar a formacdo de coligacdes rapidas e coordenadas, e garantindo que qualquer
agressor enfrente uma forca esmagadora, tornando mais dificil a escalada de conflitos;
em segundo lugar, fortalece a cooperacdo internacional, ao institucionalizar normas e

mecanismos de consulta que aumentam a confianca entre os Estados, atenuando os efeitos

dissuasdo devem ter convicgBes idénticas sobre a seguranca da ordem vigente que o sistema defende; e,
finalmente, as na¢Bes devem estar dispostas a subordinar os seus interesses conflituosos ao bem comum,
definido em termos de defesa comum de todos os Estados-membros. Ibidem, p. 332.

13 Nomeadamente John Mearsheimer, em The False Promise of International Institutions.

14 Ao fornecer informac@es, reduzir custos de transagéo e tornando os compromissos mais
crediveis.

15 Le., “uma politica mundial condicionada pelo poder dos Estados e por interesses divergentes, €
com poucas probabilidades de experimentar uma governagéo hierarquica eficaz”, ibidem, p. 50.

16 Em particular, C. Kupchan juntou-se a G. lkenberry, em Liberal Realism: The Foundations of
a Democratic Foreign Policy, para debater uma abordagem que concilia elementos do realismo e do
institucionalismo liberal — o realismo liberal. Focando-se na politica externa norte-americana, os autores
defendem que os EUA nédo devem seguir um unilateralismo (como o da administracdo Bush filho), mas
sim exercer 0 seu poder em concertagdo com os seus aliados e as instituicdes internacionais. Em vez de
resistir a ascensdo de outras poténcias globais, 0s EUA devem procurar integrar as mesmas no sistema
internacional (& semelhanca da politica externa de Nixon e Kissinger). O realismo liberal perspetiva as
institui¢des internacionais como mecanismos para aumentar a influéncia e o poder norte-americano.
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da anarquia do sistema internacional e promovendo a resolucéo pacifica de disputas; por
ualtimo, enfraquece o dilema de seguranca, pois reduz a necessidade de posse de
armamentos ofensivos, evitando corridas armamentistas e minimizando o risco de

escaladas de tensdo motivadas por erros de célculo.

A presente conceptualizacdo de defesa coletiva e seguranga coletiva proporciona
um quadro conceptual fundamental para analisar a evolugdo historica da NATO, como
sera realizado adiante. Em particular, tornar-se-4 mais facil compreender que a NATO,
em determinada altura da sua existéncia, passou de uma tradicional organizacéo de defesa
coletiva para uma organizacao que comegou a incorporar o conceito de seguranca coletiva

no seu modus operandi.
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Capitulo I1: Caraterizacao do Estagio

I.1. O Ministério dos Negécios Estrangeiros: evolucdo histérica

Antes de abordar a estrutura e as fun¢fes do Ministério dos Negdcios Estrangeiros
(MNE) no nosso contemporaneo, considero que seja de importéncia capital lavrar um
contexto histérico que nos ajude a compreender o propdsito da criacdo deste tipo de

instituicdo a nivel internacional, e como Portugal se alinhou com estes modelos.

Os Bizantinos foram os primeiros a desenvolver uma abordagem estruturada da
diplomacia, fazendo da coleta de informacgdes de lideres estrangeiros, religiées, costumes
e dindmicas politicas uma ferramenta para adaptar as suas estratégias de relacionamento
com poténcias vizinhas. No entanto, seriam os italianos que, através da sua interacdo com
0s Bizantinos, publicariam o primeiro conjunto de regras formais relacionadas com a
diplomacia no século XIII. A rivalidade ciumenta entre as cidades-estado italianas levou-
as a estabelecer o primeiro sistema de embaixadores residentes, de modo a “ficarem de

o0lho” umas nas outras.

A Paz de Vestefalia deu inicio a era classica da diplomacia europeia (a origem
direta de toda a diplomacia moderna). A renovacdo do velho principio do equilibrio de
poder, ja antes praticado pelas cidades-estado italianas como instrumento regulador de
relacionamentos entre as poténcias resultou no “rapido aumento das Embaixadas
permanentes, conduziram igualmente a necessidade pragmatica de melhorar os canais de
trabalho entre os governos, 0s seus agentes no estrangeiro e os proprios Enviados
acolhidos nas diversas Cortes. Tornou-se, por isso, vantajoso autonomizar, no plano da
organizacdo administrativa, embora de forma embrionaria, um departamento do Estado
responsavel para dar maior coeréncia a execugdo da sua politica externa” (Neves, 2022,

p. 57).

Inspirados no primeiro — ainda que rudimentar - modelo de MNE, instituido na
Franca, em 1626, sob o impulso do Cardinal Richelieu — um sistema ministerial
centralizado para gerir as relagcdes externas de forma mais sistematica -, multiplos Estados
comecaram a adotar instituicdes similares, ainda que longe da dimenséo e das estruturas

de hoje.
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Portugal comecou a delinear uma estrutura dedicada para a gestdo das relacdes
externas com o estabelecimento, por decreto de D. Jodo V a 28 de julho de 1736, da
Secretaria de Estado dos Negdcios Estrangeiros e da Guerra!® — antecessora direta do
Ministério dos Negdcios Estrangeiros. A criacdo desta instituicdo decorrera da “(...)
perda de influéncia e de peso politico que a progressiva desagregacdo do Império
provocou (...), 0 omnipresente receio das intengdes do nosso Unico vizinho terrestre,
(que) reforcaram a importancia da gestdo externa e, consequentemente, da vertente
diploméatica como variavel essencial para a sobrevivéncia nacional” (Correia, 2006, p.
32).

O Congresso de Viena de 1815 — que veio codificar, pela primeira vez, atividade
diplomatica, estabelecendo protocolos, graus e procedimentos que uniformizaram as
praticas diplomaticas em toda a Europa a levou muitos Estados europeus a alargar e
profissionalizar os seus Ministérios dos Negdcios Estrangeiros. Esta transformacéo é
notdéria em Portugal: ““(...) se na altura da criacdo da Secretaria de Estado, em 1736,
possuia apenas seis Missdes, no periodo entre 1790 e 1815 contam-se ja 14 postos

diplomaticos, designadamente nos EUA e na Russia” (Neves, 2022, p. 61).

A Revolucdo Liberal de 1820 levou a criacdo de uma administracdo publica mais
profissionalizada e responsiva ao Estado de Direito, exigindo transparéncia, meritocracia
e maior eficiéncia nos servicos administrativos. As secretarias passaram a operar com
uma estrutura mais hierarquizada e especializada, estabelecendo as bases para o sistema
ministerial moderno em Portugal. Somente a partir de 23 de setembro de 1822, com a
aprovacdo da primeira Constituicdo portuguesa, € que a Secretaria de Estado dos
Negdcios Estrangeiros seria reorganizada e renomeada “Ministério dos Negdcios
Estrangeiros”. Assim, o MNE passara a deter o monopdélio da conducdo da politica

externa portuguesa.

17 Consultado em: https://portaldiplomatico.mne.gov.pt/sobre-nos/quem-somos/historia-do-mne.

18 A Secretaria combinava, de forma estratégica, os assuntos externos e os militares,
reconhecendo que as decisdes de guerra e paz eram interdependentes e requeriam uma coordenagao
eficaz. No entanto, a separa¢do das Secretarias de Estados dos Negdcios Estrangeiros e a da Guerra seria
impulsionada com o advento da Revolugdo Liberal de 1820.
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11.1.1. O Ministério dos Negdcios Estrangeiros: estrutura e func@es atuais

O MNE passou por multiplas reformas até aos nossos tempos, que procuraram
atender as necessidades de uma politica externa cada vez mais complexa, adaptando-se

as transformaces globais e ao papel de Portugal na arena internacional.

A reforma da Administragdo Publica em Portugal, implementada em 2011, em
particular através da aplicacdo do Plano de Reducéo e Melhoria da Administracdo Central
(PREMAC), arquitetou a estrutura organica e atribuiu as fun¢des do MNE que, até aos
dias de hoje, se encontram em vigor, prevista pelo Decreto-Lei n°® 121/2011, de 29 de
dezembro de 2011.

Esta reestruturacdo do MNE foi levada a cabo de duas formas: por um lado, foram
significativamente reduzidos os “cargos dirigentes nos diferentes servicos, organismos e
estruturas™?®; e, por outro lado, foram densificadas as “competéncias que permitem uma
melhor defini¢do estratégica da politica de cooperacao atraves, nomeadamente, de maior
coordenacdo, acompanhamento e avaliagdo dos diversos instrumentos sectoriais e
ministeriais disponiveis”?°. Estas medidas tiveram como propdsito central adaptar as
capacidades e a eficiéncia operacional do MNE face as exigéncias das condicionantes
economicas de entdo, bem como as prioridades estratégicas da politica externa

portuguesa.

O MNE “é o departamento governamental que tem por missdo formular,
coordenar e executar a politica externa de Portugal™?! . Na prossecucdo da sua misséo

foram definidas as seguintes atribuices:

a) “Preparar e executar a politica externa portuguesa, bem como coordenar
as interven¢Oes, em matéria de relacdes internacionais, de outros
departamentos, servi¢os e organismos da Administracdo Publica;

b) Defender e promover os interesses portugueses no estrangeiro;

19 Decreto-Lei n.° 121/2011. (2011). Diério da Republica | Série. N.° 249 [em vérias datas], p.
5467. https://portaldiplomatico.mne.gov.pt/images/LeiOrganicaMNE.pdf

20 Ihidem.

21 Ibidem.
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c) Conduzir e coordenar a participacdo portuguesa no processo de construcao
europeia;

d) Conduzir e coordenar a participagdo portuguesa no sistema transatlantico
de seguranca coletiva,

e) Assegurar a protecdo dos cidaddos portugueses no estrangeiro, bem como
apoiar e valorizar as comunidades portuguesas espalhadas pelo mundo;

f) Defender e promover a lingua e cultura portuguesas no estrangeiro;

g) Promover a lusofonia em todos os seus aspetos e valorizar e reforcar a
Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa;

h) Definir e executar a politica de cooperacdo para o desenvolvimento,
especialmente com os Paises Africanos de Lingua Oficial Portuguesa e
Timor-Leste;

1) Coordenar, acompanhar a execucao e avaliar a acdo desempenhada em
matéria de cooperagdo por outros ministérios, departamentos, servicos e
organismos da Administra¢dao Publica;

j) Conduzir as negociagdes internacionais € os processos de vinculacdo
internacional do Estado Portugués, sem prejuizo das competéncias
atribuidas por lei a outras entidades publicas;

k) Representar o Estado Portugués junto de sujeitos de Direito Internacional
Publico ou de outros entes envolvidos na area das relacdes internacionais;

1) Exercer as atribuicdes que lhe sejam cometidas relativamente a condugao

da diplomacia econdmica.”??

Sdo ainda mencionadas outras atribuicdes do MNE, relativas a articulacdo com
outros ministérios. Esta coordenacdo interministerial assegura que as a¢bes do MNE
estejam alinhadas com as politicas de outros setores, como economia, defesa e cultura.

Estas atribuicfes sdo as seguintes:

a) “Promocdo da cultura portuguesa no estrangeiro;

b) Ensino do portugués no estrangeiro;

22 |bidem, pp. 5467-5468.
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c)

d)

Defini¢do do quadro politico de participacdo das Forcas Armadas e das forgas de
seguranga portuguesas em missoes de caracter internacional;

Prossecugio da diplomacia economica.”?®

O Decreto-Lei supramencionado define que os servigcos do MNE estéo integrados

na “administracdo direta do Estado” e na “administragdo indireta do Estado”. O primeiro

refere-se aos servigos que estdo diretamente integrados na estrutura do Estado e que

exercem fungdes administrativas em nome do Estado, enquanto o segundo refere-se aos

organismos que, embora sob superintendéncia e tutela do Ministro dos Negocios

Estrangeiros, possuem autonomia administrativa e financeira.?*

Na administracdo direta do Estado, no &mbito do MNE, estdo integrados os

servicos centrais (internos) e os servigos periféricos (externos).

Os servicos centrais incluem:

Secretaria-Geral,;

Direc¢ao-Geral de Politica;
Inspe¢ao-Geral Diplomatica e Consular;
Dire¢ao-Geral dos Assuntos Europeus;

Direcdo-Geral dos Assuntos Consulares e das Comunidades Portuguesas.
Os servicos periféricos sao 0s seguintes:

Embaixadas;
Missdes e representagdes permanentes € missoes temporarias;

Postos consulares.
Na administracao indireta do Estado fazem parte 0s seguintes organismos:

a) Fundo para as Relagdes Internacionais, I. P.;
b) Camdes — Instituto da Cooperagao e da Lingua, I. P.;

c) Instituto de Investigagdo Cientifica Tropical, I. P.

23 |bidem, p. 5468.

24 bidem.
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Integram ainda a estrutura do MNE o Conselho das Comunidades Portuguesas

(6rgdo consultivo) e a Comissdo Nacional da UNESCO.

De modo a ndo cair em redundancias, procurarei focar-me na Direcdo-Geral de
Politica Externa (DGPE), que embarca a Direcdo de Servigos para os Assuntos de
Seguranca e Defesa (DSD) e, mais especificamente, a Divisdo NATO, onde realizei o

meu estagio curricular.

11.1.2. A configuracédo da DGPE e o0 papel da DSD e da Divisdao NATO

Segundo o Decreto regulamentar n.° 11/2012 de 19 de janeiro, a DGPE “tem por
missdo assegurar a coordenacao e decisdo dos assuntos de natureza politico- -diplomatica
e econOmica, incluindo a Politica Externa e de Seguranca Comum (PESC) e a Politica
Comum de Seguranca e Defesa (PCSD), bem como dos assuntos no dominio da seguranca
e defesa, e executar a politica externa portuguesa no plano das relagdes bilaterais e

multilaterais”?.
A DGPE foram outorgadas as seguintes atribuicdes:

a) “Assegurar genericamente as fungdes de coordenagdo politico-diplomatica, bem
como a coordenacdo interministerial no tratamento de todas as questdes de
politica externa, no ambito das suas competéncias, por forma a garantir a
necessaria coeréncia e unidade da agao externa do Estado;

b) Assegurar a coordenagdo interministerial de todas as visitas bilaterais ao nivel
politico e econdémico no ambito das suas competéncias;

c) Estudar, emitir pareceres, decidir ou apresentar propostas de atuagao sobre todos
0s assuntos atinentes as matérias da sua competéncia;

d) Recolher informagdo, analisar e apresentar propostas de atuagdo sobre assuntos
de particular relevancia politico-diplomatica;

e) Acompanhar e assegurar a participacdo em organismos internacionais,
designadamente os que assumem cardcter estratégico no ambito da atividade

externa do Estado;

% Decreto Regulamentar n.° 11/2012. (2012). Diario da Repdblica I Série. N.° 11 [em vérias
datas], art. 2.°, n°1. Consultado em: https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/decreto-requlamentar/11-2012-
544170.
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g)

h)

),

k)

D

p)

q)

Assegurar a representagdo do MNE nas comissdes interministeriais e outros
organismos nacionais quando as atribui¢cdes destes abranjam questdes de natureza
politica e econémica, no ambito das suas competéncias;

Assegurar a presidéncia das comissdes e delegagdes de caracter politico e
econdémico, que caiba ao MNE, no dominio das suas atribuicdes;

Garantir, a nivel nacional, o desenvolvimento das agdes necessarias a aplicagao
da Politica Externa e de Segurangca Comum (PESC) e da Politica Comum de
Seguranca e Defesa (PCSD);

Orientar e coordenar a participagdo nacional na Organizacao das Na¢des Unidas
e instituigdes especializadas;

Orientar e coordenar a participagdo nacional na Organizacdo do Tratado do
Atlantico Norte, na Organizagdo para a Seguranga ¢ Cooperagdo na Europa e no
Conselho da Europa;

Orientar e coordenar a participagdo nacional na Comunidade dos Paises de Lingua
Portuguesa (CPLP);

Assegurar o apoio necessario a Autoridade Nacional para a Convencao sobre a
Proibicao do Desenvolvimento, Produgdo, Armazenamento ¢ Utilizagdo das
Armas Quimicas (ANCPAQ) e a Autoridade Nacional para efeitos do Tratado de
Proibi¢ao Total de Ensaios Nucleares (ANTPEN);

Orientar e coordenar a participacao nacional nas cimeiras ibero-americanas;
Coordenar a condugao e a promog¢ao das candidaturas nacionais as organizagdes
internacionais, no ambito das suas competéncias;

Recolher informagdes sobre a realidade politica nas diferentes regides e paises
nao membros da Unido Europeia e assegurar a atualizagdo de elementos sobre
essa mesma realidade;

Contribuir para a diplomacia econémica definida pelo Governo, em articulagdo
com o membro do Governo responsavel pela drea da economia e com os outros
departamentos, servi¢cos ou organismos sectoriais competentes;

Assegurar a cooperagado entre os outros servigos, organismos e estruturas do MNE
e a Agéncia para o Investimento e Comércio Externo de Portugal, E. P. E. (AICEP,

E.P.E.);
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r) Assegurar a coordenagdo com os outros departamentos, servicos ou entidades
publicas de todos os assuntos de caracter econdmico, técnico ou cientifico cuja
decisdo vincule o Estado Portugués;

s) Preparar, coordenar e assegurar a transmissao das instru¢des que, na area das suas
atribuicdes, devam ser enviadas as embaixadas, missdes e representagdes
permanentes, missdes temporarias e postos consulares de Portugal;

t) Prestar apoio técnico em matéria de defini¢do e estruturacdo das politicas,
prioridades e objetivos do MNE, bem como acompanhar e avaliar a execucao das
politicas e programas do Ministério;

u) Apoiar a definicdo das principais op¢des em matéria orgamental, bem como
assegurar a articulagdo entre os instrumentos de planeamento, de previsdo
orcamental e de reporte;

v) Analisar, em colabora¢do com o Ministério da Defesa Nacional, os pedidos de
entidades estrangeiras para a utilizacdo do espago aéreo, bases militares e
aeroportos portugueses por aeronaves militares ¢ ou de Estado e propor
superiormente a respetiva autorizagao diplomatica;

w) Analisar, em concertacao com outros ministérios e entidades publicas e privadas,
os pedidos para entrada e pesquisa em aguas territoriais portuguesas por navios

militares e oceanograficos e propor superiormente a respetiva autorizagdo.”?8

A DGPE ¢ dirigida por um Diretor-Geral, coadjuvado por trés Subdiretores-

Gerais, sendo estruturada pelas seguintes unidades organicas nucleares:?’

a) Direcdo de Servicos para os Assuntos Politicos Europeus (APE);

b) Dire¢do de Servigos para os Assuntos de Seguranca e Defesa (DSD);

c) Direcdo de Servicos das Organizacdes Politicas Internacionais (SPM);

d) Direcdo de Servicos das Organizacdes Econdmicas Internacionais (SEM);
e) Direcdo de Servigos da Africa Subsariana (SAS);

f) Direcdo de Servigos do Médio Oriente € do Magrebe (MOM);

26 |hidem, 3-4.

27 Portaria n.° 31/2012. (2012). Diario da Republica | Série. N.° 22 [em vadrias datas]. Consultado
em: https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/portaria/31-2012-543904.
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g) Diregdo de Servigos das Américas (DSA);
h) Direcio de Servigos da Asia e da Oceania (SAO).

Estas unidades sdo dirigidas por diretores de servico. A DSD, SPM, SEM e,
nalgumas matérias, a APE desempenham funcdes sobretudo no ambito multilateral, sendo
as competéncias das DS SAS, MOM, DSA e SAO de natureza predominantemente

geogréafica/bilateral.?8
Aqui, a unidade orgéanica que nos interessa é a DSD. A esta compete:

a) “Coordenar a participagdo nacional na Organizagdo do Tratado do
Atlantico Norte e noutras organizagdes internacionais com atribui¢cdes no
dominio da seguranga coletiva de que Portugal ¢ parte, colaborando, para
esse efeito, com os restantes servigos do Ministério dos Negodcios
Estrangeiros, outros ministérios e entidades publicas e privadas
interessadas;

b) Reunir a informacao e elementos necessarios para assegurar a definicao de
uma posi¢ao nacional em todas as matérias relativas a Politica de Comum
de Seguranca e Defesa (PCSD), bem como a participagdo nacional nas
reunides deste Ambito;

¢) Reunir a informagao e elementos necessarios para assegurar a definigao de
uma posi¢do nacional em todas as matérias relativas a cooperagao e
seguranca internacionais, em particular nas questdes de desarmamento,
controlo de armamento, nao-proliferagdo e contraproliferacdo de armas
convencionais ¢ de destruicdo macica;

d) Analisar e acompanhar as questdes relacionadas com os regimes de
salvaguardas e protocolos adicionais da Agéncia Internacional de Energia
Atomica;

e) Assegurar o apoio necessario a Autoridade Nacional para a Convengdo

sobre a Proibicdo do Desenvolvimento, Produ¢do, Armazenamento ¢

28 Ministério dos Negdcios Estrangeiros. (2020). Plano de Atividades 2020 da Direcdo-Geral de
Politica Externa (DGPE). Consultado em:
https://portaldiplomatico.mne.gov.pt/images/pdf/Instrumentos_de gestao/DGPE/Plano_Atividades 2020

DGPE.pdf
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Utilizagdo das Armas Quimicas (ANPAQ) e a Autoridade Nacional para
Efeitos do Tratado de Proibi¢ao Total de Ensaios Nucleares (ANTPEN);

f) Proceder a negociagdo e participar no processo de conclusdo ou dentincia
de tratados e convengdes que respeitem a area de competéncia da Diregao
de Servigos, sem prejuizo das competéncias que caibam a outros servigos;

g) Emitir pareceres no ambito dos processos de decisdo do licenciamento
nacional de exportacdo de armamento civil e militar;

h) Assegurar a custédia do Sub-Registo do Ministério dos Negocios
Estrangeiros sobre matéria classificada;

1) Apoiar as candidaturas e a participagdo de nacionais portugueses a
organismos internacionais na sua area de competéncia;

J) Colaborar na preparacao da participagdo portuguesa nos varios niveis da
politica externa e de seguranga comum através de uma permanente
articulacao com a respetiva direcao de servicos;

k) Registar, dar expediente e arquivar a correspondéncia recebida ou

expedida que respeite aos assuntos da sua competéncia.

2 — No exercicio das funcGes de custodia do Sub-Registo do

Ministério dos Negdcios Estrangeiros, compete, designadamente, a DSD:

a) Cumprir a legislagdo nacional e os acordos internacionais sobre
a protecdo e seguranga de matéria classificada;

b) Cumprir as instru¢des e as normas técnicas da Autoridade
Nacional de Seguranca sobre a protecao de matéria classificada;

c) Processar as acreditagdes de seguranca dos funcionérios do
MNE;

d) Controlar a distribui¢ao interna da documentagao classificada

do Sub-Registo.”?*

29 Portaria n.° 31/2012. (2012). Diario da Republica | Série. N.° 22 [em vadrias datas]. Consultado
em: https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/portaria/31-2012-543904.
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A DGPE ¢ constituida por 17 unidades organicas flexiveis, das quais 3 estdo

integradas na DSD®’: a Divisdo da Organizacdo do Tratado do Atlantico Norte

(abreviadamente, Divisdo NATO), a Divisdo de Politica Comum de Seguranca e Defesa

(abreviadamente, Divisdo PCSD) e a Divisdo de Desarmamento e N&o-Proliferacdo de

Armas Ligeiras e de Destruicdo Macica (abreviadamente, Divisdo DNP).

Tendo sido na Divisdo NATO que cumpri 0s 6 meses de estagio, importa expor

as competéncias que foram legalmente atribuidas & mesma, nomeadamente:

a)

b)

d)

g)

h)

“A preparacdo da participagdo nacional nas reunidoes intergovernamentais da
OTAN ao nivel de Chefes de Estado e de Governo e ao nivel de Ministros dos
Negocios Estrangeiros;

O acompanhamento e contribui¢do para a definicao das posi¢des nacionais sobre
as matérias tratadas nos diversos orgaos e comités da OTAN;

O acompanhamento das matérias referentes as relacdes de parceria estabelecidas
pela OTAN, nomeadamente a Parceira para a Paz, o Conselho OTAN-Russia, a
Comissao OTAN-Ucrania, a Comissao OTAN-Georgia, o Didlogo do
Mediterraneo e a Iniciativa de Cooperagdo de Istambul;

O tratamento das questoes relativas ao alargamento da OTAN;

O tratamento das matérias respeitantes as relacoes da OTAN com outras
organizagdes internacionais, nomeadamente a UE, a ONU e a Organizagado para a
Seguranca e Cooperagdo na Europa (OSCE);

O acompanhamento das questdes relativas as operacdes empreendidas pela
OTAN, incluindo quanto a participagdo de forcas nacionais;

O tratamento das matérias relativas ao processo de transformagao da Alianga
Atlantica, incluindo a reforma da Estrutura de Comandos e a reforma das
Agéncias;

O acompanhamento das questdes relativas ao processo de planeamento de defesa

da OTAN e ao desenvolvimento de capacidades operacionais;

30 Despacho n.° 3443/2012. (2012). Diario da Repdblica Il Série. N.° 49 [em vérias datas].

Consultado em: https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/despacho/3443-2012-2539140.
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1) A participagdo nos exercicios de gestdo de crises da OTAN, incluindo nos
exercicios conjuntos com a UE;

j) O tratamento das matérias relativas as atividades da OTAN no dominio do
planeamento civil de emergéncia ¢ a ligagdo com as autoridades competentes a
nivel nacional em situagdes de emergéncia civil;

k) O acompanhamento das questdes referentes a coordenagdo de posigdes entre os
Estados membros da OTAN em matéria de limitacdo de armas convencionais na
Europa;

1) O acompanhamento das candidaturas nacionais a cargos nas estruturas civis da
OTAN;

m) O tratamento das questdes respeitantes ao estatuto das estruturas da OTAN
localizadas em territorio nacional;

n) O tratamento das questOes respeitantes a organizagdes parlamentares e ndo-
governamentais relacionadas com a OTAN;

2- Compete, também, a esta Divisao:

a) O tratamento das questdes decorrentes da extingdo da Unido da Europa Ocidental
(UEO);

b) O acompanhamento da vertente politico-militar da OSCE, nomeadamente das
matérias relativas a aplicagdo do Tratado sobre Forcas Convencionais na Europa
(CFE), do Tratado sobre Céus Abertos ("Open Skies") e do Documento de Viena
sobre Medidas Geradoras de Seguranca ¢ Confianga.

c) Assegurar as funcdes de Sub-Registo do Ministério dos Negocios Estrangeiros.”?!

1.2. O PECMNE

O Programa de Estagios Curriculares do Ministério dos Negdcios Estrangeiros
(PECMNE) foi criado pelo Instituto Diplomatico, um érgdo do MNE integrado na
Secretaria-Geral, com o proposito de aproximar a sociedade civil - em particular os

estudantes universitarios - da missdo, competéncias e atividades desenvolvidas pelo

31 Ibidem, p. 8657.
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MNE. Assim, pretende-se “ndo so receber o contributo dos estagiarios para a prossecucao

das suas finalidades, como ainda poder contribuir para a formacao dos estudantes”>2,

Sendo um estégio de carater curricular, é obrigatorio que 0s estagiarios estejam
devidamente integrados num plano curricular ou ciclo de estudo do ensino superior. O
estagio tem a duracdo maxima de seis meses e é orientado, preferencialmente, pelo

dirigente do respetivo servico.

Sendo estudante de Ciéncia Politica e Relag¢des Internacionais, com um particular
entusiasmo intelectual pela politica externa portuguesa, 0 PECMNE surgiu como uma
excelente oportunidade para ficar a conhecer, de forma aprofundada, 0 modus operandi
do principal 6rgdo governamental responsavel pela gestdo das relacdes externas e da

conducéo diplomatica do Estado portugués.

Ap0s concluir o estagio e colaborar de perto com os diplomatas da DSD, percebi
a complexidade e a relevancia do papel do diplomata na gestéo das relacdes externas de
Portugal. Essa experiéncia despertou em mim uma paixao profunda pela diplomacia e
confirmou que a carreira diplomatica estd alinhada com as minhas capacidades e

interesses.

1.3. Atividades desenvolvidas no ambito do estagio

Durante 0 meu periodo de estagio no MNE, entre 17 de abril e 17 de outubro de
2024, no ambito do PECMNE, desenvolvi uma série de atividades predominantemente
orientadas para a preparacao e apoio a participacdo de Portugal na Cimeira da NATO em

Washington, que ocorreu entre os dias 9 e 11 de julho.

A primeira tarefa que desenvolvi no estagio — que acabou por se tornar uma
ferramenta imprescindivel no trabalho que fui produzindo até ao final do estagio — foi
elaborar uma base de dados, em formato Excel, destinada a recolher e organizar
informacGes sobre as posi¢des nacionais de cada um dos Estados-membros da NATO em

relacdo a topicos prioritarios para a Cimeira. Esses temas incluiam, entre outros, a postura

32 Despacho n.° 11536/2021. (2021). Diario da Republica Il Série. N.° 227 [em varias datas].
Consultado em: https://diariodarepublica.pt/dr/analise-juridica/despacho/11536-2021-174771997.
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de dissuasédo e defesa da Alianca, as metas de investimento em defesa, a agressao russa

contra a Ucrania, o refor¢o do Flanco Sul e o fortalecimento das Parcerias.

Para a elaboracdo desta base de dados, recorri tanto a fontes abertas (artigos de
thinks tanks, agéncias noticiosas, documentos oficiais e publicacfes governamentais)
quanto a fontes fechadas (comunicagdo diplomética - maioritariamente telegramas -,
documentos exclusivos a DSD e relatérios de reuniGes interministeriais de ambito
bilateral e multilateral). Um dos principais desafios com que me deparei na realizacao
desta tarefa foi reunir informacdes mais atualizadas. Tendo em conta que as matérias de
seguranca e defesa possuem um carater inerentemente mais sensivel, as informacdes mais
atualizadas s6 estariam disponiveis em documentos confidenciais ou reservados — aos
quais o estagiario curricular ndo tem acesso. De qualquer forma, essa questdao nunca me
impediu de desempenhar esta tarefa, tendo em conta que os meus colegas diplomatas

sempre fizeram chegar as informagdes mais importantes para juntar ao meu repertorio.

Grande parte do trabalho que desenvolvi durante o estagio correspondeu a recolha
de elementos que pudessem contribuir para a definicdo de uma posicdo nacional em
matérias relativas 8 NATO. Esta tarefa incluiu a redacio de contributos escritos®,
frequentemente solicitados para constarem de pastas relativas a participacdo de
responsaveis politicos e Altos Funcionarios em reunides bilaterais e no quadro da NATO.
Entre os contributos realizados merecem maior destaque 0s contributos relativos a
Reunido Ministerial dos Negdcios Estrangeiros da NATO do més de maio e a Cimeira de

Washington, realizada em julho.

Foi-me também requisitado atualizar algumas “Fichas-Pais”** de alguns Estados,
nomeadamente a Bdsnia-Herzegovina, a Gedrgia, a Moldova e o Turquemenistdo. No
meu caso, a informacado atualizada dizia somente respeito a matérias NATO. Esta tarefa

revelou-se particularmente enriquecedora pois permitiu-me aprofundar o conhecimento

33 Os contributos escritos visam, geralmente, contextualizar determinada situacéo ou evento
relativo a matérias da NATO e definir a posi¢do nacional em relagdo a esses assuntos, sendo, assim, de
natureza descritiva.

34 Documento resumido que retine detalhadamente as informagGes essenciais e atualizadas sobre
um determinado pais — contexto politico, social, econémico, o estado das relacdes bilaterais, entre outros
assuntos.
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sobre as relacdes bilaterais de Portugal com estes paises, em particular no que concerne

matérias de seguranca e defesa.

Por ultimo, mas ndo menos importante, colaborei na elaboracdo de projetos de
intervencdo nacional em reunides e encontros onde foram abordadas matérias na agenda
da NATO, em particular a Reunido de Diretores de Politica de Seguranca da Alianca, que
contou com a presenca da nossa Diretora de Servigos, conselheira de embaixada Maria
Manuel Morais e Silva. Os projetos de intervenc¢do, ao contréario dos contributos escritos,
tém uma natureza mais expositiva, com o objetivo de elaborar topicos de intervencdo ou
sugestdes de mensagens (normalmente em inglés) a serem transmitidas. Este exercicio

exigiu uma linguagem mais formal, adequada a uma exposigéo oral.

As atividades que desenvolvi ao longo deste estagio foram extremamente
gratificantes e enriquecedoras, ao nivel pessoal e profissional. Tive a sensacdo que, de
certa forma, estava a representar o meu pais e a contribuir para a diplomacia portuguesa®,

0 que proporcionou um sentimento de realizacédo e de proposito.

% Retrospetivamente, penso que tenha desempenhado fundamentalmente uma das principais
tarefas de um diplomata — a de informar.
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Capitulo Il11: A evolucdo histérica do relacionamento
Portugal-NATO

I11.1. A génese e a raison d"étre da Alianca Atlantica

Distanciando-se do tradicional isolacionismo, os Estados Unidos perceberam que,
apos duas guerras mundiais catastroficas derivadas de uma fragil ordem europeia, a ordem
e estabilidade internacionais (bem como a propria seguranca dos EUA) dependiam da
cooperacdo internacional e do envolvimento direto dos EUA nas instituicdes globais.
Assim, os EUA assumiram o papel de lider na construcéo de uma nova ordem mundial -

uma ordem baseada em regras.

Um dos grandes pilares da nova arquitetura internacional seria a Organizagdo das
Nacdes Unidas (ONU), cuja criacdo simbolizou o compromisso internacional com a paz,
a cooperagao multilateral e o desenvolvimento de normas e institui¢des para evitar futuros
conflitos. A garantia de que os interesses estratégicos de cada um dos paises vencedores
da Segunda Guerra— EUA, URSS, China, Franca e Reino Unido — ndo seriam postos em
causa seria institucionalizada no poder de veto concedido aos cinco membros

permanentes.

Ainda assim, a recém-criada ONU ndo conseguira conter a exacerbada disputa
ideoldgica que caraterizara 0 novo mundo bipolar — um mundo dominado pelas duas
incontestaveis superpoténcias, os Estados Unidos e a Unido Soviética. Ambas defendiam
duas visbes antagonicas de organizacao politica, econdmica e social: a democracia liberal,

do lado norte-americano, e o marxismo-leninismo, do lado soviético.

Desde logo, os EUA aperceberam-se que a cooperacdo com a URSS seria quase
impossivel, nomeadamente quando Estaline comecou a violar os principios estabelecidos
nos acordos de lalta, em particular a autodeterminacdo dos povos e a realizacdo de

eleicdes livres, ao impor regimes comunistas nos paises da Europa do Leste.

Enguanto os EUA procuraram institucionalizar a ordem do pés-guerra, a URSS

quis domina-la. Os EUA quiseram transcender a politica de poder®®, ao passo que a URSS

% Também conhecida como Machtpolitik, engloba a ideia de que os Estados priorizam o poder, a
forca militar, e a coacdo em detrimento da diplomacia, de normas ou consideracdes €ticas nas relagdes
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quis conserva-la. George Kennan, infame diplomata norte-americano e especialista nos
assuntos soviéticos, escreveu num memorando ao Presidente Truman: “A politica
soviética continuard a ser uma politica destinada a atingir o maximo de poder e 0 minimo
de responsabilidade” (Apud Kennan, Craig, C et al., 2008, p. 64). A consolidagdo do
controlo soviético dos paises da Europa Oriental motivara Winston Churchill a anunciar,
no seu célebre discurso em 1946, que uma “cortina de ferro” se estendera sobre o

continente europeu.

N&o foram exclusivamente as diferencas ideoldgicas e a Machtpolitik da URSS
que impossibilitaram os esfor¢cos de cooperacao entre as duas superpoténcias. No preludio
da Guerra Fria, entrou em jogo um fator central que iria determinar a inevitabilidade e o
inicio da mesma: a bomba atomica. Aqui, servir-me-ei dos argumentos proferidos por
Campbell Craig e Sergey Radchenko, em “The atomic bomb and the origins of the Cold
War” (2008), procurando explicar como a bomba atdmica desempenhou um papel ativo
na influéncia das decisdes tomadas pelos lideres americanos e soviéticos no periodo que

antecedeu o inicio da Guerra Fria.

Em primeiro lugar, tanto Roosevelt como Truman acreditaram ingenuamente que
0 seu monopolio sobre a bomba atémica faria com que 0s soviéticos aceitassem a
preponderancia norte-americana e que cedessem a cooperacao internacional — o que ndo
aconteceu. Em vez disso, a URSS definiu como primeira prioridade nacional a construgéo

da sua propria bomba.

Em segundo lugar, a descoberta americana e a revelagédo publica, em 1945 e 1946,
de que existia algum tipo de espionagem atdmica soviética fez com que a cooperacao
entre 0s EUA e a URSS em matérias atomicas fosse uma receita para o suicidio politico

de Truman, ou qualquer outro presidente.

Finalmente, as novas caracteristicas destrutivas da arma atdmica criaram ainda
mais obstaculos a uma genuina estabilidade internacional. Os argumentos

supramencionados fizeram com que a posse da bomba atémica por ambas as

internacionais. Parte do principio realista de que a politica internacional € uma luta constante pelo poder e
hegemonia.
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superpoténcias (que acabou por acontecer em 1949) criasse um clima de desconfianca e

confrontagdo implacéavel.

A dificuldade das duas superpoténcias (motivada pela desconfianca mitua) em
criar um regime eficaz de controlo de armamento nuclear®’, assinala o ponto de partida
para a corrida armamentista que inauguraria a Guerra Fria. O modo como os EUA
procuraram lidar com o expansionismo soviético pode ser encapsulado no conceito de
“containment™®, i.e., a contencdo da influéncia soviética no mundo, especialmente na

Europa.

Partindo do principio de que as dificuldades socioeconémicas no seio das
sociedades europeias era algo que a URSS podia explorar para fomentar revoltas e
expandir a ideologia comunista, os EUA anunciariam, em marco de 1947, o que mais
tarde seria cunhado de “Doutrina Truman” — uma politica que propds apoio politico,
economico e militar aos “povos livres que resistem a tentativa de subjugacao por minorias

armadas ou por pressdes externas”®® (inicialmente aplicada na Grécia e na Turquia).

Um dos principais instrumentos empregues no contexto da Doutrina Truman foi
o Plano Marshall, anunciado em junho de 1947. Com o Plano Marshall “esperava-se que
uma Europa prospera fosse um parceiro que nao sé contribuisse para o bem-estar

economico dos Estados Unidos, mas também se tornasse um aliado contra a penetracédo

370 Plano Baruch, elaborado por Bernard Baruch (assessor de Truman) em 1946, procurou,
ainda que sem sucesso, encontrar uma solugdo que aliviasse as tensfes entre soviéticos e americanos e
que promovesse a cooperagao entre ambos. Este plano propunha a cria¢do de uma agéncia internacional
que supervisionasse a producéo e o uso da energia nuclear ao nivel mundial. O problema do Plano Baruch
estava numa das clausulas que estipulava que os EUA manteriam o seu arsenal nuclear até que este novo
regime internacional estivesse completamente implementado e fosse considerado confiavel —a URSS
rejeitou inequivocamente e langou uma contraproposta com o Plano Gromyko, que exigia que os EUA
destruissem imediatamente todas as suas armas nucleares antes de qualquer sistema de controlo
internacional ser implementado (seria rejeitado pelos EUA).

38 Este conceito surgiu nos meandros da administracdo Truman gracas a influéncia de George
Kennan, em particular do artigo que escreveu na revista Foreign Affairs com o pseudénimo “X”,
intitulado “The Sources of Soviet Conduct”. Kennan escrevera que, tendo em conta que 0 expansionismo
soviético ndo podia ser travado pela diplomacia convencional ou pela ONU, “o principal elemento de
qualquer politica dos Estados Unidos em relacdo a Unido Soviética deve ser a contengdo a longo-prazo,
paciente, mas firme e vigilante, das tendéncias expansionistas russas”.

39 National Archives. (2022, 8 de fevereiro). Truman Doctrine (1947). Disponivel em:
https://www.archives.gov/milestone-documents/truman-doctrine
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soviética, porque os beneficiarios europeus adotariam varia¢cfes do modelo de sociedade
dos Estados Unidos” (Kaplan, 2007, p. 21). Ainda que o Plano Marshall tenha sido um
sucesso na aceleracdo da recuperagdo econdmica europeia, 0s lideres europeus
manifestaram que os objetivos centrais do Plano ndo seriam cumpridos enquanto existisse
um sentimento de inseguranca na Europa Ocidental. Eles acreditavam que um
compromisso militar vinculativo por parte dos EUA era indispensavel — “o poder dos

EUA era o tnico dissuasor capaz de inibir a agressao soviética” (Ibidem, p. 22).

Ernest Bevin, ministro dos negdcios estrangeiros britanico, foi um dos principais
impulsionadores da criacdo de um tratado defensivo transatlantico. Bevin acreditava que
uma evidéncia concreta da determinacdo de Washington em resistir militarmente a novos
avangos comunistas era necessaria para “contrariar o0 receio dos povos da Europa
Ocidental de que os seus paises pudessem ser invadidos pelo exército soviético antes que

chegasse ajuda efetiva™*° e para dissuadir os soviéticos.

Apos longas e complexas negociacdes, entre junho de 1948 e abril de 1949, o
Tratado do Atlantico Norte, também conhecido por Tratado de Washington, seria
assinado a 4 de abril de 1949, simbolizando a unidade transatlantica e o comprometimento
dos EUA em blindar a Europa Ocidental face a interferéncia comunista. Segundo Lord
Ismay, que viria a tornar-se o primeiro secretario-geral da NATO em 1952, o principal
propésito da NATO era “manter os Russos de fora, os Americanos dentro e os Alemaes

em baixo” (Apud Ismay, Tiago M. S., 2016, p. 388).

A NATO foi criada como uma alian¢a militar de carater puramente defensivo,
evidente na sua clausula central, o artigo 5°: “As Partes concordam que um ataque armado
contra uma ou varias delas na Europa ou na América do Norte sera considerado um ataque
a todas, e, consequentemente, concordam em que, se um tal ataque armado se verificar,
cada uma, no exercicio do direito de legitima defesa, individual ou coletiva, reconhecido
pelo artigo 51.° da Carta das NacBes Unidas, prestara assisténcia a Parte ou Partes assim

atacadas, praticando sem demora, individualmente e de acordo com as restantes Partes, a

40 Gabinete de Impressdo do Governo dos Estados Unidos. (1974). Foreign Relations of the
United States, 1948, Western Europe, Volume I11. Disponivel em:
https://history.state.gov/historicaldocuments/frus1948v03/d150
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acdo que considerar necessaria, inclusive o emprego da forca armada, para restaurar e
garantir a seguranca na regifo do Atlantico Norte” 1. O compromisso pelo principio de
defesa coletiva, e ndo de agressao, é explicita, sendo que s6 existe uma resposta coletiva

em resposta a um ataque armado contra um dos membros da Alianca.

Ainda que partilhe caracteristicas com as tradicionais aliancas militares —
formadas em resposta a intensidade e geografia de uma ameaca externa—a NATO é bem
mais ambiciosa que isso. Como veremos em seguida, a NATO ndo foi criada para ser

mais um instrumento dos Estados a ser empregue numa légica de equilibrio de poderes.

Inicialmente composta por 12 paises*’, a NATO foi estabelecida para ser
fundamentalmente uma comunidade. Uma comunidade de paises que compartilham
valores fundamentais, amplamente refletidos na Carta das Nag¢des Unidas e no predmbulo
do seu tratado constitutivo: “Decididos a salvaguardar a liberdade, heranga comum e
civilizagcdo dos seus povos, fundadas nos principios da democracia, das liberdades
individuais e do respeito pelo direito; Desejosos de favorecer a estabilidade e o bem-estar
na area do Atlantico Norte; Resolvidos a congregar os seus esforcos para a defesa coletiva

e para a preservacio da paz e da seguranca™®.

O artigo 4° e o artigo 9° do Tratado do Atlantico Norte refletem o carater
intergovernamental da Alianca Atlantica. Ambos os artigos estipulam mecanismos de
consulta, ainda que com caracteristicas diferentes: o artigo 4° estabelece que os Aliados
devem prestar consulta sempre que um dos Estados-membros se sinta ameacado — esta é
a clausula das consultas “obrigatorias™; o artigo 9°, por outro lado, cria um “Conselho”
(desde 1952, designado de Conselho do Atlantico Norte) que conta com a presenca de

Representantes Permanentes nomeados por cada um dos Estados-membros e que sdo

1 Tratado de Washington [vérias datas]. Disponivel em:
https://www.nato.int/cps/ua/natoha/official texts 17120.htm

42 4 da Europa Ocidental (Bélgica, Franca, Luxemburgo, Paises Baixos e Reino Unido), 2 da
América do Norte (Canada e EUA), 3 do Norte europeu (Dinamarca, Islandia e Noruega) e 2 do Sul
europeu (It&lia e Portugal).

43 Tratado de Washington [vérias datas]. Disponivel em:
https://www.nato.int/cps/ua/natohg/official texts 17120.htm.
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organizados de forma a poderem reunir-se prontamente a qualquer altura — sdo livres de
considerar qualquer questdo relacionada com a implementacdo do tratado, seja ela
regional ou global, militar ou econémica, aguda ou emergente (estas sdo as consultas
“permissivas”**). Todos os 32 Estados-membros tém o mesmo poder decisorio,
independentemente do seu tamanho ou poder militar — igualdade garantida pelo principio

do consenso nas tomadas de decisao.

Finalmente, o artigo 10° do Tratado do Atlantico Norte reflete o carater inclusivo
da Alianca, ao deixar em aberto a possibilidade de ades&o de qualquer Estado like-minded
da regido Euro-Atlantica que partilhe os seus valores e que esteja disposto a contribuir

para a seguranca da mesma.

I11.2. A adesdo de Portugal como Estado fundador da NATO

O desenvolvimento deste subcapitulo centrar-se-a no dissecar de duas questdes
fundamentais levantadas por Nuno Severiano Teixeira em Portugal e a NATO: 1949-

1999: “Porqué o convite a Portugal?”; e “Porqué a aceitacao do convite?”.

No que diz respeito a primeira questao, €, de facto, interessante pensar por que
razdo uma alianca fundada para proteger a democracia e as institui¢des livres acolheu um
regime autoritario como o do Estado Novo. A primeira vista, a resposta a esta questao
pode parecer relativamente simples, mas o debate politico e a intriga diplomatica
suscitada pela mesma em 1948 revelam a complexidade inerente no convite a Portugal

para ser membro fundador da NATO.

Quando se comecara a discutir qual seria a arquitetura de defesa coletiva de um
pacto atlantico — os primeiros contactos formais sobre o assunto deram-se entre os EUA,
0 Canada, e os paises do Pacto de Bruxelas*® — constatou-se que este grupo de paises néo
representava uma cobertura geografica suficiente para garantir uma defesa coletiva eficaz

contra a ameagca soviética.

4 A distincdo entre consultas “obrigatérias” e consultas “permissivas” foi realizada por Sten
Rynning, na sua obra “NATO: From Cold War to Ukraine, a History of the World’s Most Powerful
Alliance”, p. 73.

% Franca, Reino Unido, Bélgica, Paises Baixos e Luxemburgo.
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Os EUA e 0 Reino Unido foram os maiores defensores da formalizag&o do convite
a Portugal. Ambos os paises compreendiam bem a importancia geoestratégica da Base
das Lajes, nos Acores, para os planos de defesa da alian¢a — tanto um como outro fizeram
uso da mesma durante a 2% Guerra Mundial. A posicdo geoestratégica das Lajes —
localizada entre a América do Norte, a Europa e o Norte de Africa— faz com que esta seja
uma plataforma crucial para o deslocamento de forgas, o reabastecimento aéreo, a luta

antissubmarina e a mobilizacdo rapida para operacfes em diversas regides estratégicas.

Severiano Teixeira clarifica bem a importancia geoestratégica e geopolitica das
Lajes para a NATO: “(...) para que o sistema pudesse funcionar era absolutamente
necessaria ndo so a protecao dos flancos norte e sul, mas, fundamentalmente, a articulagéo
entre a frente e a retaguarda, isto €, entre os dois pilares da Alianga” (Teixeira, 1999, p.
18). Alem disso, o valor da base das Lajes, ja objeto de um acordo bilateral luso-
americano em 1948, “(...) ver-se-a reforcado num quadro multilateral e a sua funcéo
confirmada no conceito estratégico da Alianca: em caso de ataque vindo de leste, o

chamado «reforgo rapido da Europa» passava, inevitavelmente, pelos Agores” (Ibidem).

Alguns paises levantaram sérias preocupacfes quanto a adesdo de Portugal. Os
paises nordicos, em particular a Noruega e a Dinamarca, tinham uma forte tradi¢do
democratica, estavam comprometidos com os principios determinados no preambulo do
Tratado de Washington e ndo estavam dispostos a acolher um regime ditatorial. N&o
obstante, os norte-americanos e 0s britanicos, intransigentes quanto a importancia
geoestratégica e geopolitica das Lajes, aplicaram fortes pressdes diplomaticas para
garantir a inclusdo de Portugal no Pacto Atlantico. No final de contas, os membros
fundadores da Alianca Atlantica abracaram o pragmatismo e sacrificaram alguns dos seus

valores politicos, priorizando a capacidade de defesa coletiva contra a ameaca soviética.

A resposta a segunda questdo — “Porque aceitou Portugal o convite?”” — & bem mais
complexa, sendo que inclui fatores ideacionais subjacentes ao processo de decisdo da

politica externa portuguesa.

Quando Portugal recebeu o convite de adesdo ao Pacto Atlantico em outubro de

1948, Salazar levantou logo multiplas objecGes. Além de considerar que o prazo de
duracdo do tratado (20 anos) era muito longo, que os territorios coloniais também deviam
ser incluidos na &rea de seguranca do tratado e que a NATO poderia ser um plano secreto
34



dos EUA para obter bases permanentes nos Acores (Telo, 1999, p. 54), o principal

problema politico para Salazar era a Espanha.

O Pacto Ibérico — um compromisso formal de ndo-agressédo e de coopera¢do mutua
entre as ditaduras salazarista e franquista — tinha acabado de ser renovado e “(...) nem o
regime salazarista pode ser parte de uma campanha de ostracizag¢ao do regime franquista,
nem a diplomacia portuguesa deve estar associada ao isolamento internacional da
Espanha, pese embora o precedente da presenca de Portugal no Plano Marshall e na
OECE” (Gaspar, 2023, p. 133).

A relutancia de Salazar em participar na NATO sem a presenca da Espanha
tornou-se num ponto de discdrdia entre os membros fundadores — a hostilidade dos paises
do Norte da Europa em acolher um regime fascista era ensurdecedora e, portanto, o
convite a Espanha estava fora de questdo. Ao contrario de Portugal, a Espanha de Franco
fora, por um lado, um aliado de Hitler na Segunda Guerra (Portugal escolheu a
neutralidade, ainda que “colaborante™®) e, por outro lado, ndo controlava territorios
considerados indispensaveis para os planos imediatos da NATO (como era o caso das

Lajes).

Portugal foi alvo de constantes pressdes diplomaticas provenientes de Madrid, que
considerava um risco a adeséo de Portugal a NATO e uma violacdo das obrigacdes de
defesa matua do Pacto Ibérico. No entanto, a diplomacia portuguesa conseguiu
habilmente contrariar os argumentos espanhdis. O embaixador Anténio Leite de Faria
defendera que “(...) os compromissos do Pacto Ibérico continuavam validos depois da
adesdo e Portugal teria maior capacidade para os cumprir, com beneficio mutuo, (...) se
0 pais estivesse dentro, iria criar um elo de ligacdo entre os planos ibéricos e os da NATO
¢ defenderia a necessidade de incluir a Espanha na organizacao” (Apud Leite de Faria,
Anténio Telo, 1999, p. 54). A Espanha, ainda que reticente, acabaria por reconhecer que

a entrada de Portugal na NATO poderia tracar o caminho para a sua futura adesao.

Severiano Teixeira considera que a razdo de entrada portuguesa na Alianca

prende-se, em Gltima analise e sem descurando outros fatores, com a reduzida margem de

46 Expressdo de Luiz Teixeira, em Portugal e a guerra: neutralidade colaborante, 1945.
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manobra da politica externa portuguesa (Teixeira, 1999, p. 20). Sem ver as suas reservas
atendidas relativamente ao Pacto Atlantico, Salazar sabia que a recusa em aderir a NATO
poderia enfraquecer a unidade ocidental e favorecer a URSS — sendo um convicto
anticomunista descartava essa hipdtese -, colocando Portugal numa posi¢do de isolamento
internacional. Além disso, rejeitar a NATO seria visto como um sinal de submissdo a
Espanha, o que Salazar queria evitar. Assim, a necessidade de alinhar com os interesses

dos Aliados deixou Portugal sem alternativas viaveis.

111.3. Portugal e a NATO no periodo da Guerra Fria

O relacionamento Portugal-NATO atravessou momentos felizes e outros menos
felizes ao longo da Guerra Fria, refletindo dindmicas complexas da politica internacional
e 0s desafios internos de Portugal. De modo a compreender de forma adequada esta
evolucdo, é-nos util balizar trés fases distintas: pre-ONU (1949-1955); questdo colonial
(1955-1974); e p6s-25 de abril (1974- 1991).

O periodo entre a adesdo a NATO (1949) e a adesdo a ONU (1955) representa um
dos momentos mais auspiciosos da politica externa do Estado Novo, marcado pelo
estreitamento das relagdes entre Portugal e a Alianca Atlantica. O quadro multilateral
proporcionado pela NATO da um novo impeto as relac6es bilaterais entre Portugal e os
EUA, o “novo aliado preferencial” (Ibidem, p. 24), em particular no que diz respeito a
cooperacdo em matéria de defesa - as conversa¢des com 0os EUA sobre as contrapartidas
pelo uso das facilidades dos Acores, que se encontravam num impasse desde 1948, seriam
desbloqueadas e, em 1951, seria formalizado o Acordo de Auxilio MUtuo para a Defesa.
Este acordo representou uma mudanca consideravel na politica externa portuguesa.
Salazar recusava o estabelecimento de bases estrangeiras em territorio portugués em
tempos de paz, mas a diplomacia norte-americana convencera o Chefe de Governo
portugués que o contexto internacional de entdo implicava que a ameaca de guerra fosse
percecionada como um elemento constante e que as Lajes revestiam uma importancia

geoestratégica fundamental no quadro das operacdes da NATO.

O acordo de 1951 embarca duas grandes consequéncias para Portugal: em
primeiro lugar, o acordo revestiu uma importancia politico-diplomatica significativa, ao
demonstrar que Portugal podia ser um parceiro confiavel e com um papel estratégico

relevante no quadro NATO, apesar das criticas internacionais ao respetivo regime e a sua
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politica colonial, i.e., veio acrescentar algum grau de legitimidade internacional ao Estado
Novo; em segundo lugar, a ajuda econdémico-militar norte-americana foi canalizada, ao
longo dos anos 50, para a modernizagdo e profissionalizacdo das Forgcas Armadas
portuguesas. Em simultaneo, as estruturas da defesa nacional evoluiram, “(...) quer na
organizacdo dos ramos da Forcas Armadas, com a criacdo da Forca Aérea Portuguesa,
essencial para desempenhar as novas missoes de defesa do espaco atlantico portugués em
conjunto com a Marinha, quer nas instituicdes centrais, com a criagdo do ministro da
Defesa e do Secretariado-Geral da Defesa Nacional, dirigido por um chefe do Estado-
Maior-General das Forgas Armadas, assim como do Conselho Superior de Defesa
Nacional e do Conselho Superior Militar” (Gaspar, 2023, p. 134).

Assim, ao aproximar as estruturas e os procedimentos militares das Forcas
Armadas a dos seus homdlogos da NATO, Portugal estava mais capaz de cumprir com
0s compromissos assumidos com a Alianca. A realizacdo da cimeira do Conselho do
Atlantico Norte em Lisboa, em 1952, € uma demonstragdo do “(...) reconhecimento
ocidental do Estado Novo e confirma a integracdo plena de Portugal na Alianca Atlantica”
(Tbidem).

A entrada de Portugal na ONU, em 1955, revelou-se uma faca de dois gumes para
a politica externa portuguesa: se, por um lado, marcou a plena inser¢do de Portugal no
sistema internacional, por outro lado, colocou o Estado Novo na mira das acirradas

criticas a sua politica colonial.

Seria no ano em que Portugal entrava na ONU que se realizara a Conferéncia de
Bandung - evento que juntou lideres do continente asiatico e africano e que ecoou na
politica internacional o designado “Espirito de Bandung™*’. A intensificacdo do espirito
anticolonial nas Na¢6es Unidas ganhou um novo impeto com a crise do Suez, em 1956.
A nacionalizacdo do Canal do Suez pelo presidente egipcio, Gamal Abdel Nasser,

desencadeou uma intervencdo militar da Franca, do Reino Unido e de Israel, que foi

47 Um conceito que encapsula um conjunto de valores, nomeadamente a luta contra todas as
formas de colonialismo e neocolonialismo, a defesa de uma maior solidariedade afro-asiética, do direito
de autodeterminacao dos povos e do respeito da soberania e integridade territorial. A Conferéncia de
Bandung de 1955 levaria ao estabelecimento do Movimento dos N&o-Alinhados, em 1961, e do Grupo
dos 77, em 1964.
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condenada tanto pelos EUA como pela URSS. A crise do Suez evidenciou o declinio das
poténcias coloniais e marca o inicio do crescente alinhamento estratégico das duas
superpoténcias com as aspira¢des independentistas dos povos do chamado “Terceiro

Mundo”*8,

Até ao final da década de 50, Portugal foi capaz de se esquivar a condenagdes
severas na ONU gracas ao apoio do “clube secreto de poténcias coloniais” (Reis, 2021,
p. 61), constituido pela Franca, Gra-Bretanha e Bélgica, que procurou resistir as
crescentes pressdes para descolonizar na Assembleia-Geral. Também os Estados Unidos
pretendiam defender posi¢cdes na ONU que ndo condenassem Portugal — fase em que os
EUA ainda néo estavam dispostos a perder as Lajes em detrimento da defesa dos direitos
humanos e da autodeterminacdo dos povos coloniais. N&o obstante, a alteracdo do jogo
de forgas na Assembleia-Geral em 1960, nomeadamente com 0 acesso a independéncia
de 17 novos paises, saidos das descolonizagdes belga, francesa e britanica - que passavam
a constituir um bloco anticolonialista maioritario na ONU -, reduzira a capacidade norte-

americana de influenciar as decisfes tomadas a favor de Portugal.

O “vento da mudanca”*°® soprava pelo mundo, e o Estado Novo comecava a perder
0S Seus apoios internacionais. Ainda assim, Salazar manteve a sua visao anacronica do
Ultramar portugués e faria de tudo para o manter. A alteracdo da politica militar nacional
em 1959 evidencia esse facto — até entdo a principal missdo da mesma era a defesa do
continente europeu e do espaco Atlantico portugués; em 1959, o principal objetivo da
politica militar nacional passa a ser “aumentar, na medida do possivel, o esfor¢o de defesa
do ultramar” (Duarte, 2002, p. 24). Este desvio de recursos e atencdo para o Ultramar
impactou a capacidade de Portugal cumprir plenamente com os compromissos de defesa
da NATO.

N&o obstante, Portugal encontrou na Republica Federal da Alemanha (RFA) e na

Franca dois aliados fundamentais para o esforco de guerra na Africa. Por um lado, a

48 Refere-se aos paises que ndo estavam alinhados nem com o bloco capitalista Ocidental
(Primeiro Mundo), nem com o bloco comunista Oriental (Segundo Mundo).

49 Expressdo utilizada pelo primeiro-ministro britanico, Harold Macmilan, num discurso no
Parlamento da Africa do Sul em 1960.
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aproximacdo a RFA dé-se por iniciativa de Bona, “pelo simples motivo que o novo
dispositivo militar alem&o implica a manutencéo de importantes infraestruturas logisticas,
de treino e de apoio da retaguarda numa zona distante da linha de frente e Portugal é a
melhor alternativa, tendo em conta o facto da Espanha ndo pertencer a NATO” (Telo,
1999, p. 71). Por outro lado, a Franga também enfrentava desafios nos seus territorios
coloniais (intensificacdo da guerra na Argélia) e, portanto, tinha alguma empatia pela
posicdo portuguesa em relacdo ao seu império ultramarino. Além disso, Salazar e De

Gaulle partilhnavam reservas semelhantes relativamente a NATO e aos EUA.

O ano de 1961 trouxe uma variedade de choques que fizeram tremer o regime do
Estado Novo — a classificagdo de “ano horrivel”*® por Antdnio Luis Marinho encaixa-se
perfeitamente — , nomeadamente uma “tripla crise” (Rodrigues, 2008, p. 8): — uma no
plano interno (a “Abrilada”), uma no plano da politica colonial (com a invasao e ocupagao
pela Unido Indiana de Goa, Damao e Diu e o eclodir da guerra na Angola) e outra no
plano internacional (reduzido nivel de participacdo portuguesa nos o0rganismos

multilaterais e as tensdes bilaterais com os EUA).

O episodio que ficou conhecido como a “Abrilada” foi uma tentativa de golpe de
Estado liderada por um alto funcionario do Governo - 0 Ministro da Defesa, General Julio
Botelho Moniz. Botelho Moniz integrava uma parte muito significativa da hierarquia
militar portuguesa que estava preocupada, desde o final da década de 50, com a forma
como estavam organizadas e preparadas as Forcas Armadas, quer na metropole, quer nas
colonias, e com 0 modo como a politica colonial em Angola era dirigida - o que Antonio
Telo designou de “geracdio NATO*! (Telo, 1999, p. 60).

Botelho Moniz ndo tinha apoio suficiente, em particular do entdo Presidente
Américo Tomas, e o golpe acabou por nem chegar realmente a acontecer. Assim,
“derrotado Botelho Moniz e aquela parte das Forgas Armadas que pretendia a redefini¢ao
dos objetivos nacionais em matéria ultramarina, ficou a instituicdo militar entregue aos

defensores da guerra em Africa como resposta a situacdo criada e & questdo da

%0 Termo de Anténio Luis Marinho, em 1961 — Ano Horrivel de Salazar (2011).

51 A geracdo NATO considerava que a repressdo dos povos coloniais era uma missio de suicidio,
pois o dispositivo militar portugués nas colonias era manifestamente insuficiente para travar uma guerra.
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autodeterminacdo” (Ferreira, 1992, pp. 250 e 280). Este episddio gerou ainda mais
desconfianca de Salazar no governo norte-americano, motivada pelo contacto continuo
que Botelho Moniz manteve com a embaixada dos EUA em Lisboa. Como escreve Franco
Nogueira, Salazar reconhece que a carta enviada por Botelho Moniz ao mesmo antes do
golpe “traduz a atmosfera criada pela propaganda anticolonialista, exprime um estado de
espirito que reflete os contactos assiduos do ministro com o embaixador dos Estados
Unidos” (Nogueira, 2011, p. 228).

Os problemas mais impactantes para a estabilidade interna e para a posi¢céo
internacional do Estado Novo partiram da sua politica colonial. As dificuldades de Salazar
em manter os territérios coloniais comecaram a manifestar-se logo em 1950, com a
crescente pressdo da Unido Indiana no sentido de reclamar a soberania da india sobre
Goa, Damédo e Diu. Inicialmente, procurou-se resolver esta disputa por meio de
negociacOes diplomaticas, mas estas seriam frustradas perante a recusa de Salazar em
conceder a autodeterminacao e a independéncia dos povos coloniais, motivada em grande
parte pelas possiveis consequéncias politicas, i.e., 0 desmoronamento do império

colonial.

Como Severiano Teixeira ressalta, Salazar cometeu um duplo erro de calculo: em
primeiro lugar, partiu do “(...) pressuposto de que Nehru, no seu assumido pacifismo,
nao recorreria a alternativa militar”; e, em segundo lugar, caso Nehru recorresse a
alternativa militar, deduziu que “(...) Portugal teria o apoio dos seus mais proximos
aliados” (Teixeira, 2023, p. 209). Sucede que, em dezembro de 1961, a Unido Indiana
invadiu e ocupou Goa, Damédo e Diu e nem a sua velha aliada, a Inglaterra, nem a sua
antiga colonia, o Brasil, ou mesmo o seu amigo peninsular, a Espanha, apoiaram as

reivindicacdes portuguesas de manter o controlo sobre esses territorios.

Somente os EUA, apds grandes pressdes diplomaticas de Lisboa®?, apoiou as

posicBes portuguesas na reunido urgente do Conselho de Seguranca da ONU solicitada

52 Franco Nogueira, o entdo nimero dois no Palécio das Necessidades, langou basicamente um
ultimato ao embaixador norte-americano em Lisboa, Charles Elbrick: “Se Portugal solicitar uma reunido
do Conselho de Seguranca, se a tal reunido forem trazidos os problemas genéricos do Ultramar portugués
e se 0s Estados Unidos tomarem de novo, quanto aqueles, uma atitude hostil, deve o Governo americano
estar consciente, a partir desse momento, que o facto tera as mais graves repercussoes nas relacdes entre
os dois paises, que tais relagdes deixardo de ser, no plano bilateral, o que atualmente séo, devendo
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por Portugal, ao exigir a retirada das tropas e o inicio de novas negociacoes. Este apoio
foi mais simbdlico do que efetivo, sendo que a comunidade internacional, representada

na ONU, estava amplamente inclinada a apoiar a descolonizacao.

A entrada de Kennedy na Casa Branca, em janeiro de 1961, e 0 comego da guerra
colonial em Angola no mesmo ano, sdo dois acontecimentos que, em conjunto,
contribuiram paulatinamente para a constituicdo de Portugal como um paria internacional
e para a abertura de um periodo de crise nas relagdes luso-americanas e de Portugal com
a NATO. Até a administracdo Kennedy, os EUA haviam tomado uma posicdo favoravel
relativamente a politica colonial do Estado Novo, em parte explicada pela importancia
geoestratégica das ilhas atlanticas portuguesas. Além disso, o continente africano fora até
entdo uma regido de interesse estratégico relativamente reduzido (s6 em 1958 é que seria

criado um departamento de assuntos africanos no Departamento de Estado).

A administracdo Kennedy, ainda que ténue, marcou um desvio na politica externa
norte-americana, ao adotar uma postura critica em relacao a politica colonial portuguesa.
Esta postura reflete-se ndo s6 no idealismo humanista e no posicionamento politico mais
liberal de Kennedy, mas também no debate entre “africanistas” - que defendiam uma
politica intransigente em relacdo a Portugal e de apoio publico e claro da
autodeterminacdo e da independéncia das coldnias portuguesas - e “europeistas” - que
defendiam que pressionar os europeus a descolonizar poderia enfraquecer a coesao
ocidental e prejudicar a NATO, essencial para a contencdo soviética (Sa, 2016, p. 434).
Numa primeira fase, os africanistas dominaram o debate no Departamento de Estado,
resultando no apoio claro da autodeterminacdo e da independéncia das coldnias

portuguesas®:.

considerar-se como terminada e finda a posicéo de que os Estados Unidos tém beneficiado em Portugal”.
Apud Nogueira, Luis, R. - Salazar-Kenedy - A Crise de Uma Alianca, pp. 281-283.

%3 A nova posicdo da administragdo Kennedy é manifesta no relato elaborado por Franco
Nogueira da reunido entre o embaixador norte-americano em Lisboa e Salazar: “estdo preocupados os
Estados Unidos com a Africa, e com os perigos de uma implantagio comunista no continente, que
importa ao mundo livre evitar; o presidente Kennedy pensa que a autodeterminacdo e a independéncia dos
paises africanos constitui a maneira mais eficaz de barrar o caminho a Unido Soviética; o nacionalismo
africano é aliés irresistivel, e a descolonizacdo é um fenomeno inevitavel (...) o presidente Kennedy esta
especialmente apreensivo com a situacdo em Angola e, dadas as cordiais relagdes luso-americanas, muito
desejaria que aquela se resolvesse a luz dos principios geralmente aceites; de outra forma, poderé
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A 20 de abril de 1961, os EUA votaram favoravelmente a Resolu¢do 1603 da
AGNU, que incitava o governo portugués, face a degradacao da situacdo em Angola, a
“promover urgentemente a introdug¢do de medidas e reformas”®* que dessem
cumprimento a Declaragdo Anticolonialista®. Acrescentando a todos os acontecimentos
mencionados até aqui, a descoberta do governo portugués da troca de contactos entre a
administracdo Kennedy e a Unido das PopulacGes de Angola (UPA) e a proibicdo da
utilizagdo de equipamento militar norte-americano, fornecido no quadro da NATO, no
teatro da guerra colonial, gerou a mais grave crise nas relagdes luso-americanas e,

simultaneamente, da participacdo de Portugal na NATO.

N&o obstante, através de uma astuta diplomacia, Portugal conseguiria que nenhum
pais da NATO ou da America Latina votasse contra si nas Nac¢6es Unidas. No que diz
respeito aos EUA, a diplomacia portuguesa dispds do seu mais importante trunfo: as
Lajes. O acordo entre Portugal e os EUA sobre o acesso as facilidades da base das Lajes
cessava em 1962 e Lisboa ameagou ndo renovar o acordo bilateral. Em 1962, a operagédo
aérea norte-americana “Air Step” de apoio ao bloqueio de Berlim veio reafirmar a
“importancia estratégica vital dos Acgores na seguranca do proprio territoério norte-
americano, bem como no controlo do Atlantico e na seguranca da ligacdo entre os EUA
¢ a Europa ocidental” (Reis, 2021, p. 72). Ainda que nédo tenha renovado o acordo bilateral
com os EUA, Salazar autorizou o prolongamento da presenca militar norte-americana nos

Acores.

Relativamente a NATO, o principal argumento apresentado pelo nimero 1 da
diplomacia portuguesa, Franco Nogueira, vai ao encontro da dendncia da falta de
solidariedade atlantica (Ibidem, p. 329) e nas consequéncias que dai advinham para a

manutencdo de uma frente unida e da credibilidade da Alianca Atlantica - fundamental

suscitar-se na ONU uma situacdo muito embaragosa para Portugal, ndo sendo possivel contar com o apoio
dos Estados Unidos”. Nogueira, 1984, p. 210.

%4 Resolugdo da Assembleia-Geral da ONU n° 1603 (XV), 1961. Disponivel em:
https://digitallibrary.un.org/record/206175?v=pdf

% Refere-se a Resolugdo 1514 (XV) da AGNU, que afirmou que a sujeicdo de povos a
dominacdo estrangeira era uma violagdo dos direitos humanos e um obstaculo ao progresso mundial. A
declaracgdo defendia também o direito a autodeterminaco, pressionando as poténcias coloniais a
concederem independéncia as suas coldnias.
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para a eficacia da postura de dissuasdo e defesa face & URSS. A partir deste momento, 0s
“europeistas” no Departamento de Estado norte-americano comegaram a dominar o
debate face aos “africanistas” e os EUA invertem a sua posi¢do mais assertiva
relativamente a politica colonial portuguesa para uma mais conciliatéria, abstencionista e
pré-portuguesa — “os Estados Unidos deixam de votar contra Portugal nas Nagdes Unidas
(...) cessam os contactos de alto nivel com os nacionalistas angolanos (...) e a relevancia
da presenca de Portugal na NATO é reiterada tanto pelo secretario de Estado Dean Rusk,
como pelo relatério do Joint Chiefs of Staff, que confirma a importéncia critica das Lajes
para os Estados Unidos” (Gaspar, 2023, p. 136).

Ainda assim, seria s6 a partir da segunda metade da década de 60 que Portugal
voltaria a canalizar recursos (ainda que poucos e ndo comparaveis aos dos anos 50) para
0 cumprimento dos seus compromissos no quadro da NATO. Isto deveu-se
essencialmente & criagdo de um novo comando regional de operagBes, em 1968°¢, o
IBERLANT, cujo quartel-general ficaria sediado em territorio portugués. Este
acontecimento teria como consequéncias a integracdo da Marinha portuguesa na Forca
Naval Permanente no Atlantico (STANAVFORLANT) e “o facto do territério do
Continente passar a «affiliated» do Comando Supremo do Atlantico (SACLANT) (Santo,
2009, p. 38) — 0 que proporcionou 0 acesso das Forcas Armadas portuguesas a
equipamentos e tecnologias modernas®” e permitiu que Portugal regressasse a uma

participacdo regular nos exercicios conjuntos entre os Aliados.

Até ao final da década de 70, o posicionamento de Portugal no sistema
internacional manteve-se relativamente estavel. Reconhecendo as palavras de Costa
Pinto, a NATO “foi um poderoso instrumento de estabilidade da Ditadura portuguesa,
oferecendo-lhe um escudo protetor na sua derradeira aventura colonial” (Pinto, 2001, p.
27). A questdo colonial portuguesa refletiu-se nas dindmicas internas da NATO: os EUA,

a Inglaterra, a Franca e a RFA procuraram defender Portugal no seio da Alianca, face as

%6 A ativacgdo do IBERLANT deu-se em 1965 e seria transformado em Comando em 1968.

5" Nomeadamente, uma nova classe de fragatas para a Marinha e novos esquadrdes de patrulha
oceénica para a Forga Aérea.
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crescentes criticas ao colonialismo portugués por parte da Holanda, da Dinamarca e da

Noruega.

A substituicdo de Salazar e Franco Nogueira por Marcello Caetano e Rui Patricio,
em 1968, ndo representou uma alteracao significativa da politica externa portuguesa. Os
principais pilares do regime do Estado Novo mantiveram-se intactos: a defesa do império
colonial, a resisténcia ao isolamento internacional e o combate ao movimento de
descolonizacgdo. Citando Pedro Aires Oliveira, “a preocupagdo basica da politica externa
marcelista era «aguentar» até que a guerra se resolvesse militarmente e as reformas
ultramarinas dessem os seus frutos, entéo a tarefa primordial da sua diplomacia consistiria
em conservar a benevoléncia das poténcias ocidentais e, na melhor das hipo6teses,
persuadi-las das vantagens estratégicas associadas a manutencdo do impeério portugués”
(Oliveira, 2001, pp. 233-265).

A incursdo militar levada a cabo pelas Forcas Armadas portuguesas na Guine-
Conacri em novembro de 1970, intitulada “Operagdo Mar Verde”, criou um dos
momentos mais embaracosos da NATO em Africa. Esta acdo militar portuguesa foi
amplamente condenada pela comunidade internacional nos féruns internacionais,
especialmente na ONU®® — um constrangimento diplomatico que se estendeu a NATO,
que passou a ser associada, ainda que indiretamente, a operacao portuguesa, gerando

tensGes com paises africanos e coma OUA (que exigiu a expulsdo de Portugal da NATO).

A desfavorabilidade do dispositivo militar portugués no teatro de guerra da Guiné
acrescentou-se o facto dos EUA recusarem o fornecimento do apoio militar necessario
para prosseguir o esforco de guerra em Africa. Por outro lado, o Partido Africano para a
Independéncia da Guiné e Cabo Verde (PAIGC) e o governo guineense obtinham
armamento moderno da URSS, treinamento militar, apoio logistico e assisténcia
econdmica. Os responsaveis politicos portugueses denunciaram a unilateralidade do
embargo norte-americano e declararam que “Washington no levava em linha de conta a

defesa montada pelos portugueses contra a expansao do comunismo naquele continente”

%8 A Operacdo Mar Verde tinha como objetivo derrubar o governo de Sékou Touré, que apoiava
0 PAIGC na luta contra 0 dominio portugués na Guiné-Bissau. Foi vista internacionalmente como uma
violacdo da soberania de um Estado independente por um regime colonialista agressivo e ilegal. Esta
acontecimento fortaleceria o apoio da URSS ao PAIGC.



(S4, 2016, p. 473). No inicio de outubro de 1973, Rui Patricio ameacgava a ndo renovacgao

do acordo das Lajes, assim que expirasse em fevereiro de 1974.

Os acontecimentos ocorridos no ano de 1973 encostaram o regime marcelista as
cordas: em julho, a visita oficial de Marcello Caetano a Londres, para comemorar a
alianca histérica luso-britdnica, foi marcada por uma onda de manifestacdes (em
particular, pelo massacre de Wiriyamu em Mocambique), que contou com a presenca da
oposicao portuguesa, representada por Mério Soares; e, em setembro, o PAIGC declara
unilateralmente a independéncia de Guiné-Bissau, que foi rapidamente reconhecido por

mais de 80 Estados-membros da ONU.

O deflagrar da Guerra de Yom Kippur em outubro de 1973 surge como uma
oportunidade para Marcello Caetano forcar concessdes dos EUA a seu favor. Portugal
era o Unico pais disposto a aceitar a aterragem de avides norte-americanos para um apoio
de emergéncia a Israel. Assim, Lisboa recusaria o primeiro pedido norte-americano para
a utilizacdo das Lajes, exigindo quatro condicdes (que refletiam as fragilidades do regime
naquela altura): a garantia de que o Congresso ndo aprovaria legislacdo antiportuguesa; a
rejeicdo no Conselho de Seguranca da ONU do reconhecimento da independéncia da
Guine-Bissau; a execucdo escrupulosa do acordo dos Acores e uma maior retribuicdo
material para a sua renegociacao; e o fornecimento dos misseis Red Eye (Ibidem, p. 474).
Nixon e Kissinger recusaram inexoravelmente as exigéncias portuguesas e langcaram um
ultimato: “a vossa falta de ajuda neste momento critico obrigar-nos-a a adotar medidas
que s6 podem prejudicar as nossas relacdes”®®. O restabelecimento de contactos com o
PAIGC no final do ano, assim como a promessa norte-americana de disponibilizar os
misseis Red Eye até finais de abril de 1974, revelar-se-iam pouco importantes com a

chegada da “Revolucédo dos Cravos”.

Se, numa primeira fase, os paises da NATO acolheram de bom grado o processo
revolucionario portugués, maravilhados com o discurso pro-NATO do primeiro MNE,
Mario Soares, na Cimeira da NATO em Otava, a viragem a esquerda da revolucéo, que

comeca com a demissdo de Antonio Spinola e a tomada de posse do Il Governo

%9 Telegrama de Nixon para Caetano. Disponivel em:
https://history.state.gov/historicaldocuments/frus1969-76vel5p2/d125
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Provisério (que conta com a presenca de elementos comunistas), veio colocar
expectativas de uma possivel tomada do poder comunista em Portugal. Com isto, os EUA
procederam a suspensdo temporéaria de Portugal no Grupo de Planeamento Nuclear
(GPN) da NATO, tendo em conta a desconfianca de que Portugal pudesse colocar

informagdes sensiveis nas mdos de Moscovo.

As piores expectativas sobre o curso do processo revolucionario portugués viriam
a ser confirmadas com os acontecimentos do 11 de marco — “A deriva revolucionaria apés
a tentativa falhada de golpe de Estado de Spinola fez com que na capital norte-americana
Portugal parecesse um pais tomado pelos comunistas e, logo, perdido para o bloco
ocidental” (Sa, 2016, p. 480). A administragdo norte-americana estava dividida entre
aqueles que defendiam que Portugal deveria ser entregue aos comunistas — 0 Secretario
de Estado, Henry Kissinger, argumentava que Portugal estava condenado a tornar-se
comunista e, portanto, devia ser isolado ou mesmo expulso da NATO, servindo de
exemplo para outros paises europeus sob influéncia comunista — e aqueles que reiteravam
uma estratégia de apoio as forcas moderadas portuguesas — o embaixador norte-
americano em Lisboa, Frank Carlucci, defendia que o processo revolucionario portugués

podia ser conduzido para a democracia (S&, 2008).

As eleicdes para a Assembleia Constituinte em abril de 1975, que demonstraram
o forte apoio popular as forcas moderadas, sinalizaram os aliados ocidentais que existia
em Portugal uma base solida para apoiar as mesmas. Assim, a estratégia de Carlucci, em
detrimento da de Kissinger, comec¢ou a ganhar popularidade entre a administragdo norte-
americana. resultando numa substancial mudanca da politica norte-americana em relacédo
a Portugal, nomeadamente o apoio as forcas ndo comunistas internas e a uma plena
transicdo democratica. Os principais dirigentes da Europa Ocidental também estavam
alinhados com a estratégia de apoio as forcas democraticas pluralistas e os militares
moderados nos seus esforcos de implantacdo de um regime politico baseado na

democracia representativa (Ferreira, 2004, p. 156).

O estabelecimento do | Governo Constitucional, em 23 de julho de 1976, marca a
clarificacdo da PEP e a definicdo inequivoca do posicionamento externo do pais (Teixeira,
1999, p. 31): a principal prioridade politica do primeiro-ministro Mario Soares é

“consolidar o regime democratico, o que reclama a estabilidade do alinhamento na
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NATO, a integracdo de Portugal nas Comunidades Europeias e 0 sucesso da transigéo

pOs-autoritaria na Espanha” (Gaspar, 2023, p. 140).

Desde o século XV, Portugal recorre ao Atlantico para uma “compensagdo
maritima” face a pressdo continental de Espanha. A materializacdo dessa compensagéo
maritima foi concretizada através da formagdo de aliangas privilegiadas com a principal
poténcia maritima — historicamente, a alianca inglesa, e no segundo pds-guerra, os EUA
e, num plano multilateral, a NATO (Teixeira, 2004, p. 6). A politica externa do Estado
Novo coloca a opgdo atlantica num estado quase constante de inércia, priorizando o

esforco de guerra no teatro colonial.

O Portugal democratico vai procurar revitalizar o vetor atlantico da PEP. No
quadro das relagdes bilaterais luso-americanas, a base das Lajes continuou a ser o
elemento central, evidente na renovacdo dos acordos em 1979 e 1983. No quadro
multilateral, Portugal vai reforcar o seu posicionamento no quadro da Alianca Atlantica
e renovar o seu empenhamento nos compromissos da NATO. Para isso, a estrutura militar
do pais tinha de ser adaptada ao novo regime democratico e civil, o que se traduziu na
profissionalizacdo dos militares, i.e., na retirada dos mesmos da vida politica e da
respetiva devolucdo aos quarteis (Sa, 2016, p. 486). Ao nivel do exército, é criada, em
1976, a Brigada Mista Independente®, destinada ao cumprimento das missdes NATO no
seu flanco Sul. No que diz respeito a Marinha e a Forca Aérea, intensificaram-se as
operagdes de patrulhamento no ambito da IBERLANT, cuja estrutura de comando €
promovida ao nivel de Comando-Chefe — CINCIBERLANT -, permitindo que esta

funcdo pudesse ser ocupada por um oficial portugués (Ibidem).

Segundo Severiano Teixeira, 0 vetor atlantico jogou um papel duplamente
importante: “ao nivel interno, o atlantismo foi, indiscutivelmente, um fator de relevo na
consolidacdo democratica; ao nivel da politica externa (...) o vetor atlantico foi para
Portugal o elemento de continuidade, a constante histérica, que funcionou como fator de

estabilidade e permitiu uma transi¢do sem rutura” (Teixeira, 1999, p. 33).

80 A competéncia desta nova unidade so vai ser possivel gracas ao apoio financeiro dos EUA.
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I11.4. As implicacOes do pos-Guerra Fria na NATO

O fim da Guerra Fria, cujo marco inicial data a queda do muro de Berlim em 1989
e cuja definitividade foi assinalada pela dissolucdo da URSS e do Pacto de Varsovia em
1991, encerrou formalmente a ordem internacional bipolar, traduzindo-se numa “vitéria”
dos EUA, que emergiu como a Unica superpoténcia, e dos seus Aliados ocidentais. O
“momento unipolar”®! conferiu aos EUA uma oportunidade sem precedentes para moldar
a nova ordem internacional de acordo com os seus valores e interesses. Esta nova ordem
internacional apresenta-se num “quadro de continuidade do modelo de ordenamento
internacional desenhado e instituido entre o fim da Segunda Guerra Mundial e o inicio da
competi¢do bipolar com a Unido Soviética” (Gaspar, 2016, p. 177). Isto significou a

continuidade das instituicdes multilaterais, em particular da NATO.

A raison d” étre da NATO, a primeira vista, parecia ter desaparecido — o inimigo
soviético, cuja influéncia procurara conter durante a Guerra Fria, perecera e, portanto, o
principal pilar orientador da atividade da NATO, a defesa coletiva, caia em desuso. No
entanto, ao contrario das tradicionais aliancas militares, a Alianca Atlantica ndo
desvaneceu apo6s a derrota do seu nemesis. Essencialmente, trés grandes razdes explicam
0 porqué da NATO nao ter se dissolvido juntamente com a URSS e o Pacto de Varsovia.
Em primeiro lugar, poucos eram os Estados-membros que estavam dispostos a descartar
a Alianca. Por um lado, os EUA temiam que, sem a NATO, uma maior autonomia na
politica de seguranca e defesa na Europa poderia desafiar a hegemonia americana
(Daehnhardt, 2010). Por outro lado, os europeus receavam que, sem a Alianca, perdiam
a garantia de protecdo mutua conferida pelo artigo 5° do Tratado de Washington, bem

como a capacidade dissuasora do “guarda-chuva nuclear” norte-americano.

Em segundo lugar, a experiéncia partilnada e o foco num objetivo comum ao
longo do periodo tumultuoso da Guerra Fria serviu de catalisador para a transformacao

da NATO. Mais do que uma alianca puramente militar, a Alianca Atlantica tornou-se

61 Expressédo de C. Krauthammer, em “The Unipolar Moment” (1990).
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numa verdadeira comunidade de seguranca pluralista®® de paises like-minded, e num

forum politico que advoga e promove valores democréticos.

Em terceiro lugar, a sobrevivéncia da NATO foi assegurada pela sua capacidade
de adaptacdo a nova realidade internacional. Na auséncia de um inimigo comum, a NATO
teve de redefinir-se estrategicamente, tendo de inovar além da sua missdo historica de
defesa coletiva. Foi isso que fez na Cimeira de Roma de 1991, ao redefinir o seu Conceito
Estratégico para incluir nos principais elementos do seu modus operandi, além da
manutencdo da sua capacidade de defesa coletiva, a procura ativa de dialogo e
cooperacdo. Subjacente a esta alteracdo estd presente uma concecdo diferente de
seguranca e defesa — a “defesa deixou de ser entendida como a mera preservagdo de um
territorio, pessoas e bens, como uma atividade quase sé militar, essencialmente passiva e
reativa, fundamentalmente dissuasora e exercida num territorio claramente definido”
(Telo, 2009, p. 7) e passou a ser “enquadrada num quadro de seguran¢a humana, como a
preservacdo de um sistema de valores e de uma forma de vida, abarcando todo o tipo de
atividades, como uma responsabilidade da sociedade como um todo, ativa e sem territério

claramente delimitado” (Ibidem).

Esta abordagem mais abrangente de seguranca e defesa tornou-se necessaria
perante a natureza multidirecional e multifacetada das novas ameacas a segurancga dos
Aliados no pés-Guerra Fria - os conflitos regionais, a instabilidade politica, economica e
social, a proliferacdo de armas de destruicdo em massa, e o terrorismo. Aqui, destaca-se
que todas estas novas ameacas advém de regides fora da area de responsabilidade da
NATO, i.e., o territorio dos paises-membros, mas que podem ter efeitos spillover para os
mesmos. Esta situacdo levou o senador norte-americano Richard Lugar a proferir a
célebre frase “out of area or out of business”®, que encapsulava a ideia de que a NATO,

para justificar a sua existéncia, precisava de se adaptar a um mundo onde 0s principais

82O conceito de comunidade de seguranca pluralista foi introduzido por Karl Deutsch, referindo-
se a um grupo de Estados que, apesar de manterem a sua soberania e institui¢des politicas separadas,
desenvolveram um grau tao elevado de integracdo e confianca mutua que eliminam a possibilidade de
guerra entre si.

83 Discurso completo em:
https://collections.libraries.indiana.edu/lugar/items/show/342#?c=0&m=0&s=0&cv=0&xywh=-
2788%2C-375%2C10649%2C7495
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riscos a sua seguranca ndo estavam necessariamente localizados dentro das suas fronteiras
geograficas. E foi isso que fez: em 1992, no Conselho do Atlantico em Oslo, a NATO vai
além das tradicionais missdes de defesa coletiva e define um novo tipo de missdes “fora

da area”: missdes humanitarias e operagdes de manutengdo de paz.

O consenso alcangado em Oslo entre os paises-membros da NATO relativamente
as operagoes “fora da area” justificaria uma série de agdes implementadas pela Alianca,
em colaboracdo com a ONU, para estabilizar a regido dos Balcds. Estes esforcos
traduziram-se com maior importancia no estabelecimento dos Acordos de Dayton, em
1995, que procurou colocar um fim a Guerra na Bdsnia, e & implementacédo da IFOR (mais
tarde, SFOR), que tinha como misséo garantir o cumprimento dos termos estabelecidos
pelos Acordos de Dayton. Da mesma forma, em resposta a escala de violéncia e a crise
humanitaria causada pela repressdo das forcas servias contra a populagdo de maioria
albanesa, a NATO lancou em 1999 a sua primeira campanha militar conduzida sem a
aprovacéo formal do CSONU. Apesar de controversa, a operacdo alcangou o seu principal
objetivo estratégico — a retirada das forcas servias — e conduziu a transferéncia da
administracao da regido do Kosovo para as Na¢des Unidas. Para garantir a estabilidade e
a implementacdo dos acordos, a NATO estabeleceu a KFOR, uma forca internacional de

manutencdo da paz que permanece ativa até hoje.

Ambos os casos da Guerra da Bésnia e do conflito no Kosovo demonstraram o
forte compromisso de Portugal com a NATO e com os esforcos de seguranca e
estabilidade na Europa. Portugal participou ativamente nas operacdes lideradas pela
Alianca, ao enviar contingentes militares®®. Nas palavras de Severiano Teixeira, “Portugal
abandona a posicdo tradicional de consumidor passivo de seguranca internacional, para
assumir uma posi¢do ativa de produtor de seguranga internacional” (Teixeira, 1999, p.

41).

64 Na Bosnia, Portugal destacou um contingente composto por 3 elementos: um batalhdo de
infantaria da Brigada Aerotransportada Independente (BAI), do Destacamento de Apoio e Servigos e do
Destacamento de Ligacéo (DL), totalizando 924 militares. No Kosovo, entre 1999 e 2017, Portugal dispds
na KFOR cerca de 7000 militares. Consultado em: https://www.revistamilitar.pt/artigo/1575 e
https://www.portugal.gov.pt/pt/gc21/comunicacao/noticia?i=20170511-mdn-kosovo
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Ao longo da década de 90, a Aliangca Atlantica vai procurar reinventar-se e
inscreve duas questdes fundamentais na sua agenda politica: a questdo do alargamento a
Leste e a manutencdo do vinculo transatlantico (Ibidem, p. 35). A nova l6gica de didlogo
e cooperagdo promovida pela NATO, que sucedeu a légica de confrontacdo da Guerra
Fria, materializou-se logo em Roma, com a criacdo do Conselho de Cooperacdo do
Atlantico Norte (NACC) — uma plataforma de didlogo e cooperagcdo com 0s paises da
Europa Central e do Leste, incluindo antigos membros do Pacto de Varsovia e ex-
republicas soviéticas, cujo objetivo principal era promover a confianga mdtua, ao criar
um espaco para dialogo inclusivo. Portugal mostrar-se-4 empenhado neste processo, ao
aprofundar os lagcos com alguns dos ex-satélites da URSS, através da concretizacdo de
multiplos acordos bilaterais de cooperacdo em matéria de defesa, com a Bulgaria,
Hungria, Polonia, Republica Checa e Roménia (Cabrita, 2019, pp. 162 e 163).

Ainda que o NACC tenha sido bem-sucedido nos objetivos a que se propds, o seu
formato de consultas politicas mais amplas revelou-se limitado para atender as
necessidades especificas e diversificadas de alguns paises. Assim, um novo passo em
direcdo ao alargamento da NATO a Leste seria dado. Em 1994, é criado o programa das
Parcerias para a Paz (PfP), que estabeleceu mecanismos concretos de cooperacao
bilateral, permitindo que cada pais parceiro definisse o seu nivel de envolvimento com a
NATO. A PfP ia além do dialogo politico e pretendia comecar a lavrar terreno para futuras
adesdes a NATO, proporcionando treinamento militar e promovendo a interoperabilidade

militar, técnica e politica entre a Alianca e os paises parceiros®.

O ano de 1997 foi marcante para a NATO, principalmente devido ao avanco do
processo de alargamento a Leste e ao fortalecimento das suas parcerias globais. Durante
a Cimeira de Madrid, realizada em julho de 1997, a Alianca formalizou o convite a
Poldnia, Hungria e Republica Checa para se tornarem membros da Alianca®. No mesmo
ano, foi assinado o Ato Fundador NATO-RUssia, que estabeleceu uma nova relacéo entre
a Alianca e Moscovo, procurando reduzir tensdes e construir confianga mdtua num

contexto de alargamento da NATO. Finalmente, na cimeira de Sintra, é criado o Conselho

65 VWer mais em: https://www.nato.int/cps/po/natohg/topics 50349.htm

8 Os trés tornar-se-iam formalmente membros da NATO em marco de 1999.
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de Parceria Euro-Atlantico (EAPC), que substitui o NACC, que abarca ndo apenas 0s
paises europeus, mas também nacdes da Asia Central e do Céucaso, ampliando a base

geografica de cooperacao.

Portugal desempenhou um papel ativo no processo de alargamento a Leste. Nos
meandros deste processo, e mantendo uma posicao favoravel quanto ao mesmo, Portugal
sempre defendeu um equilibrio entre o alargamento da Alianca e o dialogo construtivo
com Moscovo, de modo a mitigar potenciais tensdes geopoliticas. O comprometimento
no processo de alargamento a Leste é visivel na pertenca de Portugal ao NACC (e, mais
tarde, ao EAPC), no apoio do programa das PfP, e na defesa da férmula “3+2” para somar
a Eslovénia e a Roménia a lista de candidatos a aderir a NATO. Ademais, é importante
mencionar que, ainda que o alargamento a Leste fosse o ponto central da agenda da
Alianca, Portugal sempre defendeu o refor¢o da seguranca do Atlantico e do flanco Sul -
a sua persisténcia nesta questdo é crucial para o estabelecimento do Dialogo do
Mediterraneo em 1994, que procura fomentar a cooperacdo politica em matérias de

seguranca com parceiros do Norte de Africa e do Médio Oriente.

A segunda questdo na agenda politica da NATO no pds-Guerra Fria era como
garantir a manutencao do vinculo transatlantico, i.e., a ligacdo politico-estratégica entre a
Europa e os EUA. Esta questdo era central para o processo de redefinicdo da Alianca
Atlantica. Na auséncia de um robusto relacionamento transatlantico, a NATO corria o
risco de fragmentar-se e, consequentemente, perder a capacidade de responder

coordenadamente as ameacas emergentes.

No pés-Guerra Fria, ainda que existisse na Europa um consenso sobre a
necessidade de fortalecer a politica de seguranca e defesa europeia, as visdes divergiam
quanto ao papel das instituicGes europeias e da NATO. A posicdo francesa relativamente
a esta questdo gerou uma séria complicacdo que ameacou corroer a unidade transatlantica.
Paris enfatizava a necessidade de autonomia estratégica da Europa em matéria de defesa,
e encarava a UEO como a ferramenta ideal para reduzir a dependéncia europeia da
NATO, especialmente dos EUA. As ideias francesas enfrentaram forte resisténcia de

alguns aliados europeus, em particular dos “atlantistas™®’, que defendiam que a seguranga

67 Reino Unido, Portugal, Holanda, Dinamarca e Italia.
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europeia era inseparavel da NATO e que qualquer politica de seguranca e defesa europeia

deveria complementar a mesma, e ndo substitui-la.

A posigdo dos “atlantistas” europeus acabaria por reinar e seria inscrita no TUE,
assinado em 1992, que institucionaliza a PESC®®, refere a necessidade de afirmacio de
uma IESD® e liga, pela primeira vez, a UEO a UE. A complementaridade da IESD e da
UEO coma NATO, em detrimento da concorréncia com a mesma, seria confirmada com
a Declaracdo de Petersberg, publicada pela UEO no mesmo ano. Este documento
estabeleceu um conjunto de missdes que os Estados europeus poderiam realizar em

conjunto: opera¢Ges humanitérias, manutencéo de paz e gestao de crises.

A Cimeira da NATO em Berlim, em 1996, aprova formalmente a constituicao de
uma IESD, e do conceito de Combined Joint Task Force (CJTF) — uma estrutura
operacional projetada para permitir que forcas multinacionais sejam organizadas de forma
flexivel para miss6es especificas, como operacgdes de gestédo de crises, manutencédo da paz
e resposta a emergéncias. Por outras palavras, a constituicdo da IESD, juntamente com a
implementacdo do conceito da CJTF, significou que a NATO decidira permitir que 0s
paises europeus utilizassem os meios e capacidades da Alianga, incluindo o seu comando
e logistica, para conduzir operagdes independentes, lideradas pela UEO. Assim, a criagdo
da IESD veio simultaneamente fortalecer o pilar europeu da Alianca e reforcar o vinculo
transatlantico, permitindo que os aliados europeus assumam uma maior responsabilidade

pela sua seguranca e defesa comuns. O pilar europeu da NATO erguera-se, oferecendo a

% Tratado de Maastricht, Titulo I, Artigo B — “A Unido estabelece os seguintes objetivos:
afirmar a sua identidade na cena internacional, em particular através da implementa¢éo de uma politica
externa e de seguranca comum, incluindo a eventual defini¢do de uma politica de defesa comum, que
poder4, a prazo, conduzir a uma defesa comum”. Disponivel em:
https://www.cvce.eu/content/publication/2002/4/9/2¢c2f2b85-14bb-4488-9ded-
13f3cd04de05/publishable _en.pdf

8 Ihidem, Declaracdo sobre a Unido da Europa Ocidental, B., alinea 4 — “O objetivo é
desenvolver a UEO como um meio de reforcar o pilar europeu da Alianca Atlantica (...) Isto serd
efetuado com base na transparéncia e complementaridade necessarias entre a identidade europeia de
seguranca e defesa emergente e a Alianga”.

70 Ibidem, Declaragdo sobre a Unido da Europa Ocidental, A., alinea 3. — “O objetivo é construir
a UEO por etapas, como componente de defesa da Unido Europeia”.
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UEO a possibilidade de atuar de forma independente em crises em que a NATO,

particularmente os EUA, ndo quisesse intervir.

A adesdo de Portugal a UE em 1986 — “a grande inovagdo da politica externa do
regime democratico” (Teixeira, 1999, p. 33) — evidencia a sua dupla identidade: é,
simultaneamente, um pais europeu e um pais atlantico. Este facto é manifesto nas suas
politicas de defesa: em 1990, Portugal entra na UEO; em 1995, ap6s a nomeacgdo do
embaixador José Cutileiro como secretéario-geral, a UEO cria um Estado-Maior, assim
como um forca de reacdo rapida (EUROFOR) e uma forca naval (EUROMARFOR), a
primeira forga operacional mediterranica em que Portugal participa, ao lado da Franca e
da Italia; Portugal participa na criacdo da PESD' e, em 2000, anuncia a contribuicdo de

mil soldados para a Forca de Reacgdo Réapida europeia’® (Gaspar, 2023, p. 143).

Dito isto, ao longo do processo de construgéo do pilar europeu da NATO, Portugal
sempre evidenciou uma abordagem pragmatica: por um lado, reconheceu a importancia
estratégica da presenca dos EUA na seguranca europeia’®; por outro, viu com bons olhos
0 desenvolvimento da autonomia europeia em matéria de defesa, sempre em
complementaridade com a NATO. Assim, como expressa Severiano Teixeira, estamos
perante uma “reorientagdo historica nas opgdes estratégicas do pais”, i.e., “o fim do
atlantismo antieuropeu e a afirmagdo do vinculo transatlantico enquanto pais europeu”

(Teixeira, 1999, p. 38).

L A PESD é criada na cimeira de Saint-Malo, em 1998, na qual a UE assume as
responsabilidades militares da UEO na gestéo de crises.

72 Esta deveria mobilizar 60 mil soldados e estar operacional em trés anos.

3 O mesmo se pode dizer ao nivel bilateral. A presenca dos EUA nos Agores era fundamental
para Portugal e esta ndo estava garantida perante as novas prioridades estratégicas norte-americanas que
se traduziam na desativagdo, total ou parcial, de muitas das suas bases militares no estrangeiro. Portugal,
apos dificeis negociagdes, consegue alcancar um Acordo em 1995. Este Acordo nédo se limitava &
renovacao do uso das Lajes pelos norte-americanos e incluia outras questdes estratégicas e de cooperacao
bilateral, nomeadamente disposi¢es para uma maior cooperagao militar e técnica, questdes de defesa no
Atlantico, e um importante entendimento nas questdes laborais, nomeadamente no que diz respeito ao
pessoal civil portugués.
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I11.5. A anexacéo russa da Crimeia e o reanimar da raison d"étre da NATO

Em finais de fevereiro de 2014, tropas russas, sem insignias oficiais’*, comecaram
a ocupar pontos estratégicos na peninsula ucraniana da Crimeia, incluindo edificios
governamentais, bases militares e infraestruturas criticas. Em poucos dias, estas forcas,
apoiadas por milicias pré-russas locais, conseguiram controlar a peninsula sem disparar
quase nenhum tiro. Em marco, foi organizado um controverso referendo’, no qual a
populacdo da Crimeia votou amplamente a favor da anexacdo a Russia. Pouco depois, a

Russia anunciaria a anexagao.

A anexacdo russa da Crimeia marcou um ponto de viragem no relacionamento
NATO-RuUssia. A agresséo russa na Crimeia, considerada uma clara violacdo do Direito
Internacional, da soberania territorial da Ucrania e de um conjunto de acordos

internacionais, forcou a NATO a reavaliar a sua postura estratégica.

Logo na Cimeira da NATO de 2014, realizada em Gales, os Aliados condenaram
“com a maior veeméncia a escalada e a intervencao militar ilegal da Rassia na Ucrania”
e exigiram que a Russia parasse e retirasse “as suas forcas do interior da Ucrania e ao
longo da fronteira ucraniana”’®. A Alianca Atlantica vai procurar adaptar-se e responder

a esta nova ameaca a seguranca europeia.

Entre as principais decisdes tomadas na Cimeira de Gales, trés merecem destaque.
Em primeiro lugar, os Aliados lancaram o Readiness Action Plan (RAP) para responder
militarmente a Rassia. Este plano consistia em reforcar a presenca aérea, terrestre e

maritima no flanco Leste da Alianca, para tranquilizar os Aliados expostos’’. Em

4 Conhecidos como “homenzinhos verdes” por usarem uniformes verdes.

5 O referendo foi realizado sob ocupacdo militar e sob o pretexto de um suposto pedido de
assisténcia feito por lideres locais pré-Russia.

76 Declaragdo da Cimeira de Gales. Disponivel em:
https://www.nato.int/cps/cn/natoha/official texts 112964.htm

" Como parte desse plano, foi criada a Very High Readiness Joint Task Force (VJTF), composta
por batalhdes multinacionais capazes de serem mobilizados em poucos dias.
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segundo lugar, os Aliados reafirmaram’® o seu compromisso em alocar mais investimento
nos seus orgamentos de defesa, com o Defense Investment Pledge (DIP): a meta era gastar
um minimo de 2% do PIB na defesa, dos quais 20% seriam alocados em pesquisa,
desenvolvimento e equipamento. Finalmente, no que diz respeito ao relacionamento da
NATO com a RuUssia, a declaracéo final da Cimeira de Gales demonstra que os Aliados
ndo descartaram a possibilidade de uma parceria com a Russia — “Noés continuamos a
acreditar que uma parceria entre a NATO e a Russia, baseada no respeito pelo Direito

Internacional, teria um valor estratégico™"°.

Nas préximas Cimeiras, a NATO vai complementar o trabalho iniciado na
Cimeira de Gales com novas medidas para refor¢ar a sua “presenca avancada”,
procurando sempre 0 mesmo objetivo: tranquilizar os Aliados ao longo do flanco que se
estende do Norte ao Sudeste e dissuadir potenciais agressdes russas. Até entdo, a NATO
estava a priorizar as operacbes de gestdo de crises e a seguranca cooperativa®. No
entanto, a anexacdo russa da Crimeia marca um ponto de inflexdo na Alianca: a sua raison

d“étre original — a defesa coletiva contra um inimigo comum — fora reanimada.

A Cimeira de 2016, em Varsovia, evidencia esse facto. Os Aliados lancaram a
iniciativa Enhanced Forward Presence (eFP) — o estabelecimento de batalhdes
multinacionais nos trés paises balticos e na Polonia, liderados por 4 Estados-Membros:
Reino Unido (Esténia), Canada (Letdnia), Alemanha (Lituania) e EUA (Poldnia).
Segundo Romar e Guerout (2024), a eFP tinha um duplo propoésito: primeiramente, 0s
batalhdes foram concebidos para serem suficientemente pequenos para nao serem
considerados como uma ameaca para a Russia, enquanto reforcavam as capacidades

defensivas dos paises anfitrides; em segundo lugar, pretendia-se que estas forcas

8 Em 2006, os Ministros da Defesa da NATO ja tinham estipulado, ainda que informalmente,
que deveriam gastar um minimo de 2% do PIB em defesa, mas esse compromisso nao tinha sido levado a
sério.

79 Declaragdo da Cimeira de Gales. Disponivel em:
https://www.nato.int/cps/cn/natoha/official texts 112964.htm

80 Operagdes no Kosovo, Afeganistdo e Libia demonstram-no.
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possuissem um poder dissuasor suficiente, com base no que se desigha de “doutrina

tripwire”8L,

81 Por outras palavras, a ideia corresponde a colocar forgas militares limitadas em éareas de tenséo
geopolitica. Uma potencial agressdo a estas forcas em territorio NATO geraria pressdo politica suficiente
para desencadear uma resposta militar em larga escala. Assim, o potencial agressor seria dissuadido.
Durante a Guerra Fria, a NATO também utilizara esta estratégia. Ver mais em:
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Capitulo 1V: Rumo a Washington

IV.1. Ainvasao russa da Ucrania em 2022 e o Conceito Estratégico de Madrid

No comeco do ano de 2022, a Rassia mobilizou mais de 150 mil soldados perto
das fronteiras com a Ucrania, sob o pretexto de exercicios militares. Dois importantes
acontecimentos revelaram que este ndo passava de um falso pretexto, e que a RuUssia

estava, de facto, a preparar-se para invadir a Ucrania.

Em primeiro lugar, logo em dezembro de 2021, os servicos de inteligéncia norte-
americanos ja vinham a alertar que a RUssia estava a planear uma ofensiva em varias
frentes na Ucrania, indicando movimentagdes incomuns de tropas e equipamentos que

ndo sdo tipicos de exercicios militares.

Em segundo lugar, ainda no final de 2021, Vladimir Putin apresentou uma lista de
garantias de seguranca que o Ocidente deveria aceitar, se quisesse reduzir as tensdes na
Europa e acabar com a crise na Ucrénia. Entre as exigéncias, destacam-se o descartar
definitivo da adeséo da Ucrania a NATO e a limitacao da presenca militar da Alianca no
seu flanco Leste, precisando o recuo do estacionamento das forcas NATO para o territdrio

pré-alargamento para os paises do Centro e Leste europeu.

Em certa medida, a simultaneidade da apresentacdo das exigéncias russas com a
crescente mobilizacdo de tropas nas fronteiras com a Ucréania, sinalizou uma espécie de
ultimato @ NATO, sugerindo que Moscovo estava preparada para recorrer a uma acao
militar a qualquer momento caso as suas exigéncias ndo fossem satisfeitas. Em 24 de
fevereiro de 2022, a Russia encetou uma invasdo em larga escala a Ucrania. Moscovo
mobilizou 190 mil soldados (Gaspar, 2023, p. 146) e lancou ataques aéreos e terrestres a
capital Kiev e a cidade de Kharkiv, resultando em centenas de mortos nos primeiros dias

do conflito.

A invasdo russa da Ucrania representou um ponto de viragem nas relacGes
internacionais: é a primeira vez desde a Segunda Guerra Mundial que uma guerra entre
Estados soberanos se desenrola em solo europeu. Ainda que a Ucrania ndo integre o
espaco NATO, seria a primeira vez na sua histéria que a Alianca ndo conseguira dissuadir
uma guerra inter-estatal no continente europeu. Para a Alianga tornou-se imperativo

ajustar o seu Conceito Estratégico ao novo quadro geopolitico. Em certa medida, as



“politicas revisionistas da Russia vieram facilitar a Alianca a recuperacdo da sua
relevancia estratégica, passando das operacOes fora da area para a defesa do territdrio da
NATO” (Nunes, 2024, p. 2). Também restaurou a unidade entre os Aliados, que havia
sido fragilizada pela falta de coesdo politica entre 0s membros relativamente as suas
prioridades estratégicas, pelo questionamento do empenho norte-americano na Alianca
(principalmente a partir da primeira administragdo Trump) e pelas intervengdes falhadas

na Libia e no Afeganist&o.

No dia seguinte ao comec¢o da guerra russo-ucraniana, a Alianga tomou logo
medidas para defender “cada centimetro do territério NATO”®?, nomeadamente a
mobilizacdo, sem precedentes, de elementos da sua Forca de Reacdo Répida, da qual
Portugal faz parte e na qual contribuiu com uma companhia do Exército, composta por

174 militares®.

Em 26 de abril de 2022, os EUA organizaram uma reunido na Base Aérea de
Ramstein, na Alemanha, contando com a presenca de Ministros da Defesa de 41 paises®.
Esta reunido deu lugar ao Grupo de Contacto para a Defesa da Ucrania®®, criado com o
principal objetivo de coordenar o apoio militar a Ucréania, nomeadamente o fornecimento
de equipamento militar e assisténcia técnica. O propdésito subjacente era fortalecer a
capacidade de defesa ucraniana face a agressao russa. Desde entdo, o0 Grupo Ramstein
tem-se reunido mensalmente para avaliar as necessidades em constante evolucdo da

Ucrania e assegurar uma resposta internacional coesa e eficaz.

Enguanto o Grupo Ramstein visou coordenar o fornecimento de apoio militar
direto a Ucrania — uma lacuna fora das responsabilidades da NATO -, a Alianca Atlantica
procurou “estabilizar o continente sem estar na frente de batalha na Ucrania” (Rynning,

2024, p. 299). Para isso, teve de redefinir as suas prioridades estratégicas, tendo em conta

82 Conferéncia de imprensa de Stoltenberg, 2022. Disponivel em:
https://www.nato.int/cps/el/natohg/opinions_192455.htm

83 \Ver mais em: https://www.dnoticias.pt/2022/2/25/298582-nato-activa-pela-primeira-vez-forca-
de-reaccao-rapida-que-inclui-portugal/

84 Maioritariamente membros da UE e da NATO, incluindo Portugal.
8 Frequentemente referido como Grupo Ramstein.
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que o Conceito Estratégico de Lisboa ja ndo era adequado para responder as novas
ameacas emergentes. O documento estratégico de 2010 refletia uma época em que as
relagdes com a Russia eram descritas como uma “parceria estratégica”®, em que a ameaca
de conflitos de alta intensidade era considerada baixa e em que os desafios globais, como
0 terrorismo transnacional, eram priorizados. Assim, entre 28 e 30 de junho de 2022, os
Aliados NATO reuniram-se em Madrid e apresentaram um novo documento estratégico,
assente em trés grandes prioridades (Ibidem).

A primeira grande prioridade foi reforcar a capacidade da Alianga em defender o
seu territério. A NATO vai reforcar a sua postura de “presenga avangada” para uma de
“defesa avancada™®’, ao reconhecer a necessidade de: “dissuadir e defender a frente
(Leste) com forcgas robustas no local, multi-dominio e prontas para o0 combate, com
disposicoes reforcadas de comando e controlo, municdes e equipamento preposicionados
e melhor capacidade e infraestrutura para reforcar rapidamente qualquer Aliado,
incluindo a curto ou nenhum aviso prévio”®. A nova doutrina de dissuaso e defesa da
Alianca ja ndo consiste somente em dissuadir a Russia de uma potencial agressdo com
forcas relativamente limitadas. Trata-se de uma postura mais robusta e permanente, com
forcas significativamente maiores, cujo objetivo ndo é apenas dissuadir, mas também

conter e responder de imediato a qualquer agresséo.

Estas declaracfes traduziram-se no acréscimo de 4 batalhdes multinacionais na
Bulgéaria, Hungria, Roménia®® e Eslovaquia — estendendo a presenca da Alianca do Mar

Baltico, no Norte, até ao Mar Negro, no Sul -, e na criacdo de um New Force Model

8 Esta realidade cai em desuso apds a anexacao russa da Crimeia em 2014.

87 0 conceito de defesa avangada nédo é novo e teve as suas raizes no periodo da Guerra Fria, em
particular nos planos da NATO para conter a URSS. O racional por detras deste conceito era impedir o
avanco do inimigo o mais possivel para Leste e a oposi¢do ativa & agressdo em tempo de paz por todas as
medidas que ndo a guerra. Ver mais em: https://revista.unap.ro/index.php/bulletin/article/view/1935/1888

8 Conceito Estratégico de Madrid, 2022, p. 6 (artigo 21). Disponivel em:
https://www.act.nato.int/wp-content/uploads/2023/05/290622-strategic-concept.pdf

89 Onde as tropas portuguesas integram o contingente das forcas aliadas.
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(NFM), cujo principal objetivo é passar a ter®® cerca de 300,000 tropas (em vez das
anteriores 40,000) em alta prontiddo para responder a potenciais ameacas e capazes de

serem mobilizadas em poucos dias®?.

A segunda grande prioridade da Alianca no Conceito Estratégico de 2022 foi
reafirmar o seu compromisso com a sua Open Door Policy, destacando que o alargamento
da Alianca continua a ser um dos pilares fundamentais para garantir a seguranca coletiva
e a estabilidade da regido euro-atlantica. Neste sentido, a NATO declarou que recebera
de bom-grado os pedidos de adesdo da Finlandia e da Suécia (submetidos em maio de
2022) e que faria os possiveis para facilitar a entrada de ambas na Alianca - a Finlandia
seria a primeira a aderir em abril de 2023, e a Suécia, apesar das complicacdes
subjacentes®, acabaria por juntar-se ao clube euro-atlantico em margo de 2024. A ades&o
dos irméos nordicos a Alianca Atlantica enviou uma simbdlica mensagem politica de
unidade e resisténcia face a agressdo russa, e fortaleceu a postura de dissuaséo e defesa

da NATO no Norte da Europa, especialmente na regido do Mar Baltico.

Finalmente, a terceira prioridade da NATO foi reforcar o apoio a Ucrania:
“Continuaremos e intensificaremos o apoio politico e pratico ao nosso parceiro proximo,
a Ucrania, que continua a defender a sua soberania e integridade territorial contra a
agressdo russa”®®. Este apoio era, no entanto, limitado — “estava fora de causa o

fornecimento de tanques modernos, misseis e foguetes de médio alcance ou qualguer tipo

% A previsdo da implementagdo do NRM foi apontada para meados de 2023, mas até hoje ainda
ndo foi implementada. Ainda assim, a Alianga tem vindo a realizar exercicios e a desenvolver
capacidades para assegurar a eficacia do NFM.

1 O NFM organiza as forcas aliadas em trés niveis: forcas de alta prontiddo, capazes de se
mobilizar em até 10 dias; forcas de resposta em até 30 dias; e unidades adicionais que podem ser ativadas
entre 30 e 180 dias. Ver mais em: https://www.nato.int/nato_static_fl2014/assets/pdf/2022/6/pdf/220629-
infographic-new-nato-force-model.pdf

92 A Turquia e a Hungria, ambos membros da NATO, adiaram a ratificagdo da adeso sueca por
razBes diferentes. Por um lado, a Turquia acusava a Suécia de acolher grupos que considera terroristas,
nomeadamente o PKK, exigindo medidas mais rigorosas contra 0s mesmos como condi¢do para
aprovacdo da adesdo. Por outro lado, a Hungria ndo fora muito concreta quanto a ndo aprovagao da
adesdao sueca, mas provavelmente utilizou este processo como uma ferramenta para pressionar a UE em
varias questdes do seu interesse, em particular a libertacdo de fundos europeus congelados.

93 Declaracio da Cimeira de Madrid, 2022, artigo 8. Disponivel em:
https://www.nato.int/cps/cn/natohg/official texts 196951.htm
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de sistema que pudesse ser usado para atacar o territorio russo” (Telo et al., 2024, p. 63).
Somente a “defesa AA e os sistemas de comando, controlo ¢ dominio da informag¢ao”
(Ibidem, p. 64) constituiam a excec¢do. Esta postura da NATO parte de uma abordagem
cautelosa para equilibrar o apoio concedido a Ucrania com a necessidade de evitar uma
escalada direta do conflito com a RUssia, a0 mesmo tempo que preserva a unidade da
Alianga. O fornecimento de armamento letal, como munigdes e equipamento militar, seria
realizado por cada pais individualmente, ora coordenado pelo Grupo Ramstein e outras

instituicdes multilaterais, ora canalizado ao nivel bilateral com Kiev.

Todas estas prioridades fundaram-se numa premissa central: a Russia é a “ameaca
mais significativa e direta a seguranca dos Aliados e a paz e estabilidade na area Euro-
Atlantica”®*. As posteriores Cimeiras da NATO continuariam a basear-se nesta mesma

premissa e procuraram dar seguimento e aprofundar as decisfes tomadas em Madrid.

A Cimeira de Vilnius, realizada entre 11 e 12 de julho de 2023, produziu
resultados bem mais abrangentes do que o expectavel. A primeira grande prioridade fora,
indubitavelmente, a Ucréania — justificada na sua “dupla condicdo de pais brutalmente
agredido pela Russia que os aliados e a NATO apoiam na sua heroica resisténcia, mas
também enquanto candidato a adesdo as estruturas euro-atlanticas, nomeadamente a
NATO” (Pereira, 2023, p. 4). Os Aliados reafirmaram a sua vontade em continuar a apoiar
a Ucrania “durante o tempo que for preciso” e com 0s meios necessarios. Além disso,
reiteraram o seu compromisso em convidar a Ucrania a aderir a Alian¢a “quando os

Aliados concordarem e as condi¢des forem cumpridas™®.

De modo a preparar a Ucrania para uma futura adesdo a Alianca, foi criado o
Conselho NATO-Ucrania. O principal objetivo deste organismo é fortalecer a
coordenacdo politico-militar entre a NATO e a Ucrania e facilitar a respetiva cooperacédo

pratica e a harmonizacdo das Forcas Armadas ucranianas com as estruturas e os padroes

% Declaracdo da Cimeira de Madrid, 2022, artigo 5. Disponivel em:
https://www.nato.int/cps/cn/natohg/official texts 196951.htm.

% QOu seja, uma repeticdo do que foi declarado na Cimeira de Bucareste de 2008, sem estabelecer
nenhum prazo especifico.
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da Alianca. No fundo, o Conselho NATO-Ucréania foi mais um passo dado em direcéo a

futura adeséo da Ucrania a Alianca Atlantica.

A segunda prioridade dos Aliados em Vilnius foi reforgar a sua postura de
dissuaséo e defesa. Para esse fim, foram implementados novos Planos Regionais que
abriram caminho “ao maior compromisso de geracao de forcas multinacionais da historia
da Alianga Atlantica” (Ibidem). Pela primeira vez desde o fim da Guerra Fria, a NATO
adotou uma abordagem coordenada para garantir que os seus planos de defesa estdo
totalmente alinhados com a prontiddo das suas forcas. Os Aliados comprometeram-se,
por um lado, em investir 0s recursos necessarios para a implementacdo dos planos e, por
outro lado, a realizar exercicios militares regulares para garantir a eficacia dos mesmos.
Além disso, o DIP foi atualizado, configurando-se o estabelecimento do investimento na
defesa de 2% do PIB como um compromisso maximo e indispensavel para a defesa

coletiva, e ndo apenas como uma meta aspiracional, “a floor, not a ceiling”*®.

Por ultimo, vale a pena destacar a decisdo tomada em Vilnius de encomendar uma
reflexdo aprofundada sobre as ameacas e desafios existentes a Sul, bem como as
oportunidades de cooperacdo com atores relevantes na regido. Em grande medida, esta
decisdo representou uma importante vitoria para a diplomacia portuguesa®’, que ha muito
reivindicava, juntamente com outros Aliados do Sul, uma maior atencdo as ameacas

provenientes dessa regido.

IV.2. Os resultados da Cimeira de Washington e a posicdo da diplomacia
portuguesa

A Cimeira de Washington, realizada em julho de 2024, decorrera no ambito da
comemoracdo do 75° aniversario da assinatura do Tratado de Washington e representou
um importante marco para os Aliados reafirmarem a sua unidade e determinacdo na

tomada de decisGes-chave. As prioridades da Alianca mantiveram-se essencialmente as

% Palavras do ex-Secretario-Geral, Jens Stoltenberg, na 68° Assembleia Parlamentar da NATO,
em Madrid. Disponivel em: https://thediplomatinspain.com/en/2022/11/22/stoltenberg-urges-to-invest-
more-in-defense-because-2-should-be-floor-not-ceiling/

9 De ressalvar a nomeacdo de uma especialista portuguesa, a professora Ana Santos Pinto, para
liderar o Grupo de Peritos para este estudo. Este facto traduz também a credibilidade e a competéncia da
academia nacional na formulagéo de politicas internacionais de defesa.
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mesmas de Vilnius: reforcar a postura de dissuasdo e defesa, intensificar o apoio a Ucrania

e adaptar a Alianca as novas ameacas globais.

N&o obstante, é indiscutivel que o apoio militar e financeiro a Ucrénia tenha
surgido como a questdo central na agenda da Cimeira de Washington. Dois fatores
justificaram este maior destaque: em primeiro lugar, tornara-se evidente que a guerra
russo-ucraniana, ainda que perfazendo pouco mais de 2 anos, ndo tinha um fim a vista —
por um lado, as exigéncias antagdnicas de ambos os lados do conflito ndo concediam
margem de manobra para que qualquer tipo de acordo diplomatico pudesse ser firmado
e, por outro lado, a vontade politica de ambas as partes em continuar com a guerra ndo se
esgotara. Em segundo lugar, a Cimeira deu-se num momento no qual a Russia vinha a
intensificar as suas ofensivas na Ucrénia — ofensivas estas que evidenciaram as crescentes
dificuldades e vulnerabilidades das forcas ucranianas, em particular a insuficiéncia de

armamento e de sistemas de defesa antiaérea.

Deste modo, tornara-se urgente e imperativo para a Alianca apresentar um
compromisso de apoio sustentado que permitisse a Ucrania resistir a agressao russa, e que
impedisse a Russia de alcangar mais ganhos territoriais e de enfraquecer ainda mais a
ordem de seguranca europeia. E seguindo esta logica que os Aliados apresentaram em
Washington trés importantes deliverables®® no que diz respeito & Ucrania. Em primeiro
lugar, a linguagem empregue na Declaracdo da Cimeira - de um “caminho irreversivel
para a plena integracdo euro-atlantica, incluindo a adesdo a NATO”®® -, evidencia um
avanco importante no compromisso da Alianca em apoiar a trajetdria de adesdo da

Ucrania.

Em segundo lugar, a criacdo do mecanismo NATO Security Assistance and
Training for Ukraine (NSATU) refletiu o empenho continuo da Alianga em fornecer

apoio coerente e previsivel a Ucrania e em garantir que a mesma reuna as condi¢cdes

% Termo bastante utilizado no universo diplomatico para referir um resultado concreto, um
produto final de determinado processo diplomaético.

9 Declaragio da Cimeira de Washington, 2024, artigo 16. Disponivel em:
https://www.nato.int/cps/cn/natoha/official texts 227678.htm
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necessarias para se defender e prevalecer face a agressdo russa. O NSATU visa
coordenar de forma eficaz a assisténcia de seguranca a Ucrania por parte dos Aliados e

Parceiros, incluindo equipamento letal e ndo-letal.

Em terceiro lugar, foi estabelecido um pacote financeiro anual de 40 mil milhdes
de euros, através de “contribui¢des proporcionais”®® — contribuicGes estas que serdo
reavaliadas em futuras Cimeiras da NATO, de modo a garantir a continuidade e a eficacia

do apoio prestado.

Portugal tem demonstrado ser um firme apoiante da Ucrénia no seu esforco de
defesa contra a agresséo russa. No ambito militar, Portugal enviou equipamentos como
viaturas blindadas e municbes, além de ter participado na formacdo de militares
ucranianos. Em termos humanitarios, acolheu milhares de refugiados e disponibilizou
assisténcia financeira para a reconstrucdo de infraestruturas criticas. Politicamente,
Lisboa condenou firmemente a agressdo russa nos foruns internacionais e apoiou as
multiplas sanc¢des contra Moscovo. Tudo isto traduziu-se na totalizacdo de 227 milhdes
de euros em 202412103 _ quase o dobro do previsto no acordo bilateral de seguranca entre

Portugal e a Ucrénia -, apoio que 0 governo portugués planeia manter em 20254,

100 Sediado em Wiesbaden, Alemanha, o NSATU é composto por aproximadamente 700
profissionais dedicados a supervisionar o treinamento das for¢as armadas ucranianas em paises aliados,
apoiar o desenvolvimento de longo prazo das for¢as armadas da Ucréania e coordenar a doagéo,
transferéncia e reparacéo de equipamentos militares essenciais para as opera¢des ucranianas. Ver mais
em: https://shape.nato.int/news-archive/2024/nato-security-assistance-and-training-ukraine-nsatu-is-

assisting-ukraine

101 Sera contabilizado o apoio militar fornecido pelos Aliados & Ucrénia (ndo apenas apoio
financeiro), tanto bilateralmente como no quadro da NATO, UE e outros fora multilaterais. Cada pais
contribuird com uma parcela financeira baseada em critérios como o PIB, garantindo uma distribuicéo
equitativa do esforco financeiro entre os Aliados.

102 Este valor inclui 100 milhdes de euros destinados a aquisigdo conjunta de munigdes de
artilharia de 155mm, em colaboracgéo com a Republica Checa, para refor¢ar a capacidade defensiva
ucraniana. Ver mais em: https://www.portugal.gov.pt/pt/gc23/comunicacao/comunicado?i=apoio-a-
ucrania-100-milhoes-de-euros-para-municoes-de-artilharia&utm_source=chatgpt.com

103 Consultado em: https://www.portugal.gov.pt/pt/gc24/comunicacao/noticia?i=primeiro-
ministro-sublinha-importancia-de-reforcar-a-defesa-da-nato

104 Consultado em: https://www.publico.pt/2024/07/10/politica/noticia/apoio-portugal-ucrania-
sera-superior-220-milhoes-euros-neste-ano-proximo-2097029?utm_source=chatgpt.com
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No que diz respeito ao refor¢o da postura de dissuasao e defesa da Alianga, destaco
aqui dois importantes deliverables. Antes de mais, € relevante mencionar que, em 2024,
23 dos 32 Aliados cumpriram a promessa de investimento em defesa de 2% do PIB —em
2014, apenas 3 (EUA, Grécia e Reino Unido) satisfaziam essa metal®. Portugal, ndo
sendo um desses paises, ndo deixou de estabelecer o objetivo de atingir os 2% até 2029
e, para isso, criar um cluster no seio da economia portuguesa focado na industria de
defesal®,

Alavancando esta breve nota, é de realcar a aprovacdo do Defence Industrial
Pledge, um instrumento destinado a conceder sinais adequados as indUstrias no espaco
transatlantico para que se ajustem e mobilizem no aprofundamento das bases industriais
de defesa, de acordo com os objetivos fixados pela NATO. O objetivo é garantir que 0s
Aliados possuam as capacidades e 0s recursos para responder rapidamente a desafios de
seguranca emergentes. Para isso, € fundamental aumentar a producdo industrial de
equipamentos militares — para a qual a reducéo de barreiras comerciais e burocracias sao
indispensaveis -, fortalecer as cadeias de abastecimento — garantindo acesso continuo a
componentes essenciais e diminuindo a dependéncia de fornecedores externos — e
incorporar as novas tecnologias emergentes de defesa (TED) — assegurando a manutencao
da vantagem tecnoldgica da Alianca. Este compromisso surge em resposta as liches
aprendidas na guerra na Ucrania, que evidenciou lacunas na capacidade de producéo

industrial transatlantica, em termos de celeridade e de escala.

Na Cimeira de Washington, a NATO reforcou também a importancia de
aprofundar as relacdes com os seus Parceiros. A expansao do alcance estratégico além do
espaco euro-atlantico é indispensavel perante um quadro de seguranca global cada vez
mais interconectado. Em Washington, foram particularmente fortalecidos os lagos com
os paises do chamado “Indo-Pacific Four” (IP4) — Australia, Japdo, Nova Zelandia e

Coreia do Sul -, que estiveram representados ao mais alto nivel na Cimeira. Com uma

105 Consultado em: https://www.nato.int/nato_static fl2014/assets/pdf/2024/6/pdf/240617-def-
exp-2024-en.pdf

106 Consultado em: https://www.publico.pt/2024/07/11/politica/noticia/nato-portugal-nao-vai-
falhar-plano-investimento-vai-apostar-industria-defesa-2097320?utm_source=chatgpt.com



https://www.nato.int/nato_static_fl2014/assets/pdf/2024/6/pdf/240617-def-exp-2024-en.pdf
https://www.nato.int/nato_static_fl2014/assets/pdf/2024/6/pdf/240617-def-exp-2024-en.pdf
https://www.publico.pt/2024/07/11/politica/noticia/nato-portugal-nao-vai-falhar-plano-investimento-vai-apostar-industria-defesa-2097320?utm_source=chatgpt.com
https://www.publico.pt/2024/07/11/politica/noticia/nato-portugal-nao-vai-falhar-plano-investimento-vai-apostar-industria-defesa-2097320?utm_source=chatgpt.com

consideravel influéncia dos EUA’ os Aliados “convergiram no reconhecimento da
crescente interdependéncia estratégica entre o espago Euro-Atlantico e o espago Indo-
Pacifico” (Gaspar, 2024, p. 7). Esta posicdo assenta na premissa de que a Republica
Popular da China (RPC) coloca “desafios sistémicos a seguranca euro-atlantica”, através
de “atividades cibernéticas e hibridas maliciosas” e por ser um “facilitador decisivo na

guerra da Russia contra a Ucrania”1°8,

Por Gltimo, mas tdo ou mais importante para Portugal, foi adotado em Washington
um Plano de Agéo para a Vizinhanga Sul, uma iniciativa que visa fortalecer a seguranca
e a estabilidade nas regides do Médio Oriente, Norte de Africa, Sahel e Golfo da Guiné.
Fundamentado nas recomendagdes do estudo do Grupo de Peritos, liderado pela
professora Ana Santos Pinto, o Plano parte da premissa de que os desafios e as ameacas
no flanco Sul estdo cada vez mais interligados com os do Leste, afetando diretamente a
seguranca dos Aliados. Entre os principais objetivos do Plano, destacam-se: o reforco do
didlogo e cooperagdo regional com Parceiros a Sul, promovendo a colaboragéo em areas
como a seguranca maritima, o combate ao terrorismo e a gestao de crises; a nomeacéo de
um Representante Especial para o Flanco Sul, dedicado a coordenar os esfor¢os da NATO
na regido; e a monitorizacdo e resposta a ameacas transnacionais, nomeadamente em
questdes como redes de trafico de migrantes, terrorismo e outras atividades ilicitas que

possam desestabilizar a regido e, por extensao, os Aliados.

Este deliverable representa para a diplomacia portuguesa o colher dos frutos de
varios anos a advogar por uma verdadeira estratégica da NATO para fazer face aos
desafios a Sul. Demonstra também que, apesar da concentracdo do foco estratégico da
NATO no flanco Leste desde o comeco da guerra na Ucrania, Portugal mantém a sua

posicdo como um ator diplomatico que preza o equilibrio estratégico dentro da Alianca,

107 Desde o pivot do interesse estratégico da politica externa norte-americana para o continente
asiatico (iniciado com a administracdo Obama), as politicas de defesa dos EUA tém crescentemente
priorizado o teatro do Indo-Pacifico. De uma forma geral, este pivot tem como grande objetivo conter a
influéncia chinesa nessa regido.

198 Declaragdo da Cimeira de Washington, 2024, artigo 26. Disponivel em:
https://www.nato.int/cps/cn/natoha/official texts 227678.htm

67


https://www.nato.int/cps/cn/natohq/official_texts_227678.htm

garantindo que a seguranca do flanco Sul ndo é negligenciada em favor das prioridades

do flanco Leste, sustentando uma logica de 360°.

Além de considerar que o0 aumento do investimento na defesa é fundamental para
a “salvaguarda da paz”, da “dissuasdo de tentacdes de invasdo do nosso espago” e também
de forma a tornar “mais dinimica a nossa economia”!®®, Portugal tem contribuido
ativamente para o fortalecimento da postura de dissuasdo e defesa da Alianca, através do
envio regular de forcas para missdes da NATO e da participacdo em exercicios militares
conjuntos. Em 2024, Portugal contribuiu com um total de 930 militares (52% do total das
FND), 3 navios (42% do total das FND), 7 aeronaves (77% do total das FND) e 59
veiculos taticos (63% do total das FND), para 12 missdes diferentes da NATO (de um
total de 34)10,

109 Declaragdes do Primeiro-Ministro, Luis Montenegro, ap6s o encontro com o Secretario-Geral
da NATO. Disponivel em: https://www.portugal.gov.pt/pt/gc24/comunicacao/noticia?i=primeiro-
ministro-sublinha-importancia-de-reforcar-a-defesa-da-nato

110 Consultado em: https://online.fliphtm|5.com/quete/vctf/#p=6
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Conclusodes

O presente relatério procurou destringar os principais aspetos que marcaram a
evolugdo do envolvimento de Portugal na NATO, desde a sua criacdo, em 1949, até a
mais recente Cimeira da Alianca, realizada em Washington, em 2024. Ainda que
percorrendo a turbuléncia da Guerra Fria — assinalada por uma feroz contestacéo, nacional
e internacional, ao regime do Estado Novo e da sua politica colonial - e o tumultuoso
periodo que a sucedeu — marcado por uma crise existencial, conflitos nos Balcas,
multiplas crises transatlanticas significativas e o regresso da guerra a Europa —, Portugal
— em grande medida, gracas a sua diplomacia engenhosa — conseguiu preservar até aos

dias de hoje a sua posi¢do como um firme membro da NATO.

Nestas notas conclusivas, € o meu principal objetivo demonstrar o porqué de a
NATO continuar a ser um elemento estrategico fundamental para a PEP. No entanto,
antes disso, pretendo ressalvar a forma como Portugal também desempenha um papel

estratégico essencial enquanto Aliado.

Em primeiro lugar, dada a sua posi¢do geoestratégica — largamente ancorada na
base das Lajes -, ponte entre os continentes europeu e africano e o Atlantico, Portugal
exerce um papel crucial para as operacGes militares e logisticas da Alianga,
nomeadamente: como uma plataforma logistica para, por exemplo, o reabastecimento
aéreo, essencial para missdes de longo alcance; como um ponto de paragem para uma
mobilizacdo rapida em caso de crises internacionais, reforcando a capacidade da Alianca
para projetar as suas capacidades (principalmente dos paises da América do Norte) em
varios teatros; e como um hub essencial para patrulhar o trafego aéreo e maritimo no
Atlantico, principalmente a atividade submarina de poténcias adversarias, e assegurar a

integridade dos cabos submarinos.

Sendo uma das principais razdes para a adesdo de Portugal como membro
fundador da NATO e tendo desempenhado um papel fundamental nos planos de dissuasao
e defesa da Alianca durante a Guerra Fria e nas operacbes NATO no pos-Guerra Fria
(Balcés, Afeganistdo e Libia), a base das Lajes continua a ser um ativo crucial da NATO.

Apesar do downsizing significativo das forcas norte-americanas nas Lajes, em



2015/2016, as novas dinamicas de tensdo geopolitica, trazidas pela guerra na Ucrania
e pela assertividade chinesa no Estreito de Taiwan, reanimaram a importancia estratégica
das Lajes para a NATO e, especialmente, para os interesses de seguranga nacional dos
EUA.

Em segundo lugar, Portugal contribui para facilitar o didlogo e cooperacédo com
os paises do flanco Sul da Alianca, tendo em conta a sua localizacdo geografica e a
historia de relagdes politicas, econdmicas e culturais com muitos dos paises desse espaco,
especialmente os paises de lingua oficial portuguesa (PALOP) — aqueles com que
Portugal partilna uma maior afinidade cultural*'? -, colocando-o0 numa posig&o Unica de
interlocutor relativamente a desafios securitarios que afetem esse espaco estratégico e

que, consequentemente, possam ter efeitos spillover para o territorio da NATO.

O caso de Cabo Verde é um excelente exemplo. Desde o inicio do presente século,
tem sido matuo o interesse, tanto da NATO como de Cabo Verde!!®, em estabelecer
cooperacéo pratica e dialogo politico. Em 2006, Cabo Verde acolheu a operacdo NATO
Steadfast Jaguar — um exercicio militar conjunto que teve como objetivo central testar a
capacidade de projecdo e prontiddo da unidade de Forca Reacdo Répida (NRF, Nato
Response Force, em inglés). Até os dias de hoje, Portugal tem atuado como uma ponte
diplomatica entre Cabo Verde e a NATO e tem procurado promover a integracdo de Cabo

Verde nas iniciativas da NATO voltadas para o Atlantico Sul. Fruto desse esforco

111 Consequéncia da reorganizacéo das forcas norte-americanas na Europa (assente nas
dificuldades or¢amentais, na premissa de que a Russia ja ndo constituiria um perigo, e na fixac&o na
regido do Indo-Pacifico), as Lajes passaram de 900 para 400 trabalhadores portugueses e de 650 par 165
militares norte-americanos. Ver mais em: https://www.dn.pt/arquivo/diario-de-noticias/o-regresso-da-
base-das-lajes-16888984.html

112 Fryto daquilo que o socidlogo Gilberto Freyre designou de lusotropicalismo, um modelo que,
historicamente, nem sempre comprovou ser verdadeiro.

113 Da parte da NATO, a posigdo geoestratégica de Cabo Verde no Atlantico — entre a Europa, a
Africa e as Américas — faz do pais o Parceiro ideal para enfrentar os desafios securitarios emergentes no
flanco Sul, nomeadamente o trafico de drogas, a pirataria, a pesca ilegal e o terrorismo. Da parte de Cabo
Verde, a cooperagdo com a NATO permite que o pais tenha acesso a programas de capacitacao,
nomeadamente formagao militar, equipamentos e apoio técnico — uma oportunidade para modernizar as
suas Forgas Armadas e fortalecer as suas capacidades de defesa e seguranca maritima.

10


https://www.dn.pt/arquivo/diario-de-noticias/o-regresso-da-base-das-lajes-16888984.html
https://www.dn.pt/arquivo/diario-de-noticias/o-regresso-da-base-das-lajes-16888984.html

diplomético, tem sido discutido mais recentemente a possivel constituicdo de Cabo Verde

como um Parceiro da NATOM4,

Dito isto, sendo Portugal um pais com uma identidade profundamente atlantista,
ancorada na sua geografia e no aproveitamento estratégico historico do Atlantico para os
seus interesses nacionais, de que forma € que a NATO continua a ser um elemento de
interesse estratégico paraa PEP? A meu ver, a resposta a esta questdo passa pela aplicacdo

estratégica do soft power!® e do hard power!® portugués.

Sendo um pais com um soft power e um hard power relativamente baixos (em
comparagdo com poténcias globais como os EUA, a China, ou mesmo a Franga) — em
termos de hard power, Portugal vé-se constrangido por uma economia relativamente
pequena e capacidade militares limitadas; em termos de soft power, Portugal nédo
consegue converter a sua consideravel influéncia cultural, alicercada no seu legado
historico e no mundo lus6fono, num verdadeiro poder capaz de proteger 0s seus interesses
num sistema internacional dominado por grandes poténcias -, a NATO surge como uma
verdadeira ferramenta estratégica da PEP para contrariar (ou, pelo menos, amparar) essa

realidade.

No que diz respeito ao hard power, Portugal, ao fazer parte da Alianga Atlantica,
possui desde logo um importante “escudo” contra potenciais ameacgas securitarias,
erguido pela vontade dos seus membros em defender qualquer Aliado contra qualquer
ataque externo — expressa no artigo 5° do seu tratado constitutivo. Além disso, ser um
Aliado significa ter acesso a capacidades militares (forcas conjuntas, tecnologia e

equipamento avancados, apoio logistico e técnico) e nao-militares (partilha de

114 De relembrar que ja foi colocada em cima da mesa (num debate parlamentar em junho de
2024) a possibilidade de Cabo Verde integrar o Individually Tailored Partership Programme da NATO,
centrada na cooperacdo em matéria de seguran¢a maritima. Ver mais em:
https://www.governo.cv/governo-esclarece-posicao-sobre-parceria-com-a-nato/

115 Em “Soft Power - The Means To Success In World Politics”, Joseph Nye, cunhador do termo,
define soft power como a “capacidade de obter o que se quer através da atragdo e ndo da coergdo ou de
pagamentos” (p. 10). Isto inclui a atratividade da cultura, dos ideais politicos e das politicas de
determinado Estado.

116 E a capacidade de obter o que se quer através do emprego da forca militar e do poderio
econdmico.
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inteligéncia, meios para fortalecer a ciberseguranca, cooperacao na gestdo de emergéncias

civis), fundamentais para a defesa dos interesses nacionais, que de outra forma néo teria.

No que concerne o soft power, a NATO, além de conceder um assento a mesa de
um dos mais importantes foruns de seguranca e defesa internacional, apresenta-se como
um palco fundamental para Portugal fazer ouvir a sua voz em questdes que revestem uma
maior importancia estratégica para a sua politica externa — conferindo uma influéncia

diplomaética que de outra forma ndo possuiria.

O estégio curricular na Divisao NATO do MNE proporcionou-me uma Visao
privilegiada sobre a forma como a diplomacia portuguesa opera no contexto da Alianca
Atlantica. De facto, tal como aqui concluo, tive a oportunidade de experienciar, em
primeira mao, a capacidade da nossa diplomacia em empregar a NATO como uma
verdadeira ferramenta de smart power!'’ da PEP. Testemunhei esse facto mais

evidentemente durante os trabalhos preparatorios para a Cimeira de Washington.

A titulo de exemplo, tal como foi referido no subcapitulo 1V.2, a aprovacao de um
Plano de Vizinhanga para o Sul na Cimeira de Washington foi, em grande parte, fruto dos
continuos esforcos diplomaticos portugueses para definir estratégias e politicas que
atendam os desafios securitarios do flanco Sul da Alianca. Nos dltimos anos, graves
desafios securitarios tém se exacerbado nas regiées do Mediterraneo, Norte de Africa e
Médio Oriente, nomeadamente o trafico de pessoas, armas e drogas, terrorismo, pirataria,
entre outros. A instabilidade nestas regides pode produzir um efeito spillover e ameacar
a seguranca e 0s interesses estratégicos de Portugal — nomeadamente, pela forma de
grandes fluxos migratérios e na disrupcdo de rotas comerciais, fontes energéticas e
oportunidades de investimento (especialmente na Africa Lusdfona). Portanto, este é um
exemplo concreto do modo como a diplomacia portuguesa conseguiu empregar a
ferramenta NATO para proteger 0s seus interesses estratégicos. Em outras palavras, a

participacdo de Portugal na NATO permite que as suas preocupagdes securitarias (como

117 Em “Soft Power and Great-Power Competition”, Joseph Nye define smart power como a “integracio
inteligente e a ligacdo em rede da diplomacia, da defesa, do desenvolvimento e de outros
instrumentos do chamado soft e hard power” (p. 21). Consultado em:
https://link.springer.com/chapter/10.1007/978-981-99-0714-4 3
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as que existem nas regides do Mediterraneo, Norte de Africa e Médio Oriente) sejam
melhor atendidas, ao beneficiar do apoio e dos recursos coletivos da Alianga.
Isoladamente, os recursos de soft e hard power nacionais seriam limitados para responder
eficazmente a esses desafios, enquanto, no quadro da NATO, Portugal amplifica a sua

capacidade de atuacao e de influéncia estratégica.

Em suma, na falta de um soft power e um hard power significativos, a participagcéo
de Portugal na NATO constitui uma ferramenta de smart power fundamental para
capitalizar o seu papel na arquitetura de seguranca euro-atlantica e para salvaguardar os

seus interesses estratégicos nacionais.

B
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