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Resumo

Este estudo propde-se contribuir para uma “estratégia abrangente” de reconstruc¢ao
do Estado e da sociedade e interpretar e conferir coeréncia ao nexo entre seguranca e
desenvolvimento, no plano politico e do planeamento estratégico da gestdo de crises.

Adota como referencial politico o Tratado de Lisboa que, ao arquitetar uma nova
politica externa e de seguranca da Unido Europeia, ultrapassou a légica rigida dos
pilares, para iniciar uma nova visao sistémica, interligando a seguranca ¢ o desenvolvi-
mento como resposta as situacoes de fragilidade do Estado de direito democratico e
da sociedade.

Sustenta que uma “estratégia abrangente” de gestdo de crises, holistica e sistémica,
tem como areas fundamentais: o planeamento estratégico; a criacio de estruturas for-
mais e estaveis de justica; seguranca e defesa nacional concretizadoras da cultura e do
sentimento de identidade comum pelas popula¢oes; a diplomacia e as parcerias regionais
e sub-regionais; a ajuda humanitaria; a politica de desenvolvimento econémico-social; e a
seguranca do Estado de direito democratico e da sociedade.

Abstract

This study is a contribution towards a “comprehensive strategy” regarding the re-
construction of states and societies, interpreting and trying to give coherence to the
nexus between security and development at the political level and concerning crisis ma-
nagement strategic planning,

It adopts as a policy framework the Lisbon Treaty, which devised a new European
Union foreign and security policy, and tries to overcome the strict logic of its pillars to
implement a new systemic view, linking security and development in response to a State’s
democratic rule of law and societal fragilities.

It is argued that a “comprehensive strategy” of crisis management — holistic and
systemic — has as key areas: strategic planning; creating reliable and formal rule of law
structures; national defense and security formal structures related and connected to a
common identity culture; diplomacy and regional and sub regional partnerships; huma-
nitarian aid; economic and social development; and the security of a democratic State
society.
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“O iinico Estado estdvel ¢ aguele no gual todos os homens sao iguais perante a lei.”
Aristoteles (384-322 a.C))

“The Secretary-General warmly congratulates the Libyan people on the occasion of the
country’s first election in nearly half a century... The United Nations looks forward to
working with the new leaders of Libya and the youth, women and men who matke up
its civil society, as they address the challenges of drafting a constitution and building a
secure and accountable state.”

Statement by the Spokesperson of Secretary-General
Ban Ki-moon, Tokyo, 8 Julho 2012

Introdugao

A esséncia filosofica de seguranca humana foi superiormente enunciada em 1945
num paragrafo do relatério do Secretario de Estado dos Estados Unidos, Edward Stetli-
nius, a0 governo americano, sobre os resultados da conferéncia de S. Francisco, na qual se
instituiram as Nag¢oes Unidas: “... a batalha pela paz vai conduzir-se em duas frentes. A
primeira ¢ a frente da seguranca, onde vencer significa livrarmo-nos do medo. A segunda
¢é a frente econémico-social, onde vencer ¢ livrarmo-nos da necessidade. Somente uma
vitoria em ambas as frentes pode garantir ao mundo uma paz duradoura...”(U.S. Govern-
ment Printing Office, 1945).

As situagoes de fragilidade dos Estados e das sociedades constituem o maior desafio
ao desenvolvimento sustentavel e a paz. A sua acentuagao e alargamento a diferentes re-
gides e pafses vao exacerbar o risco de insucesso dos Objetivos de Desenvolvimento do
Milénio' e envolver riscos acrescidos para a seguranca regional e global, incluindo pata a
seguranca da Europa.

No ambito da Presidéncia Portuguesa da Unido Europeia, realizada no 2.° Semestre
de 2007, pela primeira vez os Ministros das areas da Seguranca e do Desenvolvimento
discutiram conjuntamente as tematicas tuteladas, tendo sido adotadas, pelo Conselho da
Unido Europeia, no Conselho de Assuntos Gerais e Relagoes Externas, de 19 e 20 de

1 Até 2015, os 189 Estados Membros das Na¢oes Unidas comprometeram-se a: (1) erradicar a pobreza
extrema ¢ a fome; (2) alcangar o ensino primario universal; (3) promover a igualdade de género e a au-
tonomizac¢io da mulher; (4) reduzir a mortalidade de criangas; (5) melhorar a satide materna; (6) combater
o VIH/SIDA, a malaria ¢ outras doencas; (7) garantir a sustentabilidade ambiental; (8) criar uma parceria
global para o desenvolvimento.
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novembro, “Conclusées do Conselho e dos Representantes dos Governos dos Estados-
membros, reunidos no Conselho, sobre Seguranca e Desenvolvimento”.

Estava alcancado um acordo politico quanto a necessidade do “nexo” entre seguran-
¢a e desenvolvimento estar na base das estratégias e politicas da Unido Europeia (UE),
contribuindo para a coeréncia da agao externa da UE, em que as responsabilidades ¢ a
acdo dos intervenientes no desenvolvimento e na seguranc¢a se devem complementar
conservando as suas especificidades préprias, através da utilizagao sinergética de uma
multiplicidade de instrumentos civis e militares.

Neste estudo propomo-nos efetuar um contributo para a criagio de uma “estra-
tégia abrangente”, capaz de interpretar ¢ conferir coeréncia a0 nexo entre seguranga ¢
desenvolvimento, nos planos politico e do planeamento estratégico da gestio de crises.
Adotamos como referencial politico o Tratado de Lisboa que, ao criar as novas estruturas
e responsabilidades no ambito da politica externa da Unido Europeia, estabeleceu as con-
digbes para, ultrapassando a logica dos pilares, interligar a seguranca e o desenvolvimento
como resposta as situacoes de fragilidade e do Estado de direito democratico.

O trabalho esta estruturado de forma a validar o argumento principal da necessidade
de criacdo de uma “estratégia abrangente” de gestdo de crises na reconstrucio dos Esta-
dos e das respetivas sociedades em situacdo de fragilidade.

Argumentamos que tal “estratégia abrangente” de gestdo de crises deve traduzir a
aplica¢do do nexo de seguranga e desenvolvimento, através de uma abordagem holistica
e sistémica a reconstrucio do Estado e da sociedade em situacdo de fragilidade, e que
tem como areas fundamentais: o planeamento estratégico; o desenvolvimento de estru-
turas formais e estaveis de justica, defesa e seguranca nacional contribuindo para a ins-
titucionalizacdo do sentimento de identidade comum; as parcerias com as organizagoes
regionais e sub-regionais; a ajuda humanitaria; o bem-estar, que inclui a sobrevivéncia das
pessoas e o seu progresso material e moral através de politicas para o desenvolvimento
economico-social; e a seguranca do Estado e das populacdes.

Para validarmos o argumento principal levantamos as seguintes questoes derivadas:

* No ambito de uma estratégia abrangente de gestdo de crises para a reconstrucio
do Estado e da sociedade, fragmentados e heterogéneos, como apoiar a estrutu-
racdo do Estado de direito, respeitando as liderancas locais e as identidades nacio-
nais, étnicas e culturais, sendo objetivos essenciais do Estado garantir o bem-estar
¢ a seguranca das populacoes?

* Que modelo de aplicagio do planeamento estratégico na gestdo de crises para a
reconstrucao do Estado e da sociedade, sustentado no Estado de direito demo-
cratico e em atuacOes multilaterais e multissetoriais?

* Quais as especificidades que se deve ter em aten¢ao na criacio de um plano de
acio estratégico nacional em apoio das prioridades de Portugal em quadros de
atua¢do no ambito da estratégia de seguranca e desenvolvimento, atinentes a uma
definicao abrangente de gestdao de crises na reconstrucao do Estado e da socie-
dade com o apoio multilateral e multi-instrumental de organiza¢es Estado e ndo
Estador
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Para orientar a nossa analise, melhor validar o argumento principal e dar resposta as
questoes derivadas foram levantadas as seguintes hipoteses:

* A crise posiciona-se no ambito da estratégia total e do planeamento estratégico;

* T aceite a proposi¢io de defini¢io de crise como uma disrupgio critica grave no

equilibrio interno ou externo do Estado de direito democratico ou da sociedade,
de ordem diversa, com ameaca ao controlo politico e a garantia da realizacdo das
tarefas fundamentais do Estado e das func¢oes vitais da sociedade, impondo um
tempo limitado de resposta e reposi¢do da situagdo de normalidade e existindo a
probabilidade elevada do emprego da forga.

* Na assun¢io da anterior proposicio, a gestdo de crises teria como objetivo evitar

a escalada dos efeitos provocados por uma situacio de crise afetando o equilibrio
interno ou externo do Estado de direito democratico ou da sociedade, assegurar
de forma permanente o controlo politico e as func¢des vitais basicas, utilizar os
instrumentos de resposta politicos, diplomaticos, econémicos, psicologicos e mi-
litares adequados, no tempo e no espaco requeridos, reduzir a tensao existente e
as perdas, e criar as condi¢cbes do retorno a normalidade na vida da sociedade e
funcionamento das instituicoes do Estado.

Este estudo expressa os resultados do projeto de investigacao desenvolvido pelo
autor ao longo de dois anos no Instituto da Defesa Nacional. E, no entanto, contido na
sua ambi¢do, dada a complexidade do tema e as limitagGes proprias de quem faz uma
tentativa de reflexdo sobre uma pequena parte da vasta documentagdo produzida por
paises, organiza¢des internacionais, #hink tanks, institutos, académicos e operacionais mi-
litares e civis, e tem o intuito de ponderar alguma da observagao e pratica desenvolvida
nos ultimos anos.

A nossa anilise esta dividida em dez pontos. Abordaremos num primeiro ponto o
mundo em transformacdo rapida e imprevisfvel. O segundo ponto constitui um enqua-
dramento concetual e de defini¢do das questoes do Estado e da soberania, da sociedade
e da cultura, da fragilidade e da resiliéncia, importantes para a compreensdo do problema
politico e da sociedade, colocado pelas situacoes de fragilidade do Estado e da socieda-
de, que prejudicam a garantia permanente das funcoes vitais de seguranca e bem-estar.
Segue-se o enquadramento para o enunciado proposto como argumento principal sendo
abordados a defini¢do de estratégia ¢ o planeamento estratégico, a seguranga, a preven-
¢do de conflitos, com uma perspetiva centrada na evolu¢io do conceito de seguranca ¢
do fortalecimento das instituigdes, essencial ao exercicio das fungdes de soberania pelo
Estado de direito democratico.

A terceira apresentagao em sequéncia sera para tratar as questoes da fragilidade e da
resiliéncia no ambito da reconstrucio do Estado e da sociedade. A “aproximagiao global”
no ambito do tema abordado leva-nos de seguida a identificar o caminho que a ideia tem
feito ao nivel de Organizagdes Internacionais e Estados mais intervenientes nesta maté-
ria. Nos pontos seguintes, dentro do nexo de seguranca e desenvolvimento e da gestdo
sistémica e holistica da crise, as parcerias com as organizacoes regionais e sub-regionais,
em quadros locais e regionais, a ajuda humanitaria, a seguranca, o desenvolvimento so-
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cioeconémico sustentavel, completam os componentes de uma proposta estratégica
abrangente, profundo e complexo desafio futuro, de longo prazo em processos de re-
construcao do Estado e da sociedade. Procuramos marcar a diferenca para outro tipo de
abordagens setoriais, importantes mas insuficientes para um exercicio estrutural de longo
prazo, onde continua a ndo ser possivel, como no passado nio foi, dissociar a seguranga
e a paz do desenvolvimento das sociedades, e tornar simultaneamente o desenvolvimento
num indutor de seguranca.

O ponto oito procura desenvolver o caso nacional colocando a Constitui¢io da
Republica Portuguesa como o vértice politico e orientador das estratégias nacionais. A
Estratégia Nacional sobre Seguranca e Desenvolvimento e as linhas de acio estratégica
decorrentes da politica externa e de desenvolvimento e da politica de defesa nacional de
Portugal, sio os elementos enformadores para um plano de agdo no quadro do planea-
mento estratégico nacional, sendo enunciadas linhas de um contributo do autor, no final
do estudo.

As conclusées procuram tirar ilagdes dos pontos anteriores, aferindo sobre o pro-
cesso holistico de estabilizacido e reconstrucao dos Estados e das sociedades em situacio
de fragilidade, baseado no planeamento estratégico e na defini¢io conjunta e participada
dos atores em presenca, de um conceito abrangente e integrado para a seguranca ¢ de-
senvolvimento do Estado de direito democratico e da sociedade — argumento principal
do trabalho — e fazendo uma incursio sobre o caso da Guiné-Bissau.

Em sintese, o tema compreende atuagdes de curto prazo e objetivos estruturais de
longo prazo e sustenta-se num idedrio para a gestio de crises com trés componentes
essenciais:

* A estabilidade politica, a alcancar através da estruturacao politica e judicial, base

do Estado de direito democritico;

e A seguranca do Estado e dos cidaddaos proporcionada por instituicbes do Esta-
do — Forcas Armadas, Forcas de Seguranga e componente judicial — de acordo
com normas democraticas e principios de boa governacao, o desenvolvimento de
estruturas formais e estaveis de justica, defesa e seguranca nacional, contribuindo
para a institucionalizacio do sentimento de identidade comum, aplicacdo do con-
ceito de “reforma do setor de seguranca”;

* O desenvolvimento humano e econémico sustentavel, em todo o tertitotio.

1. Um Mundo em Transformagio

A queda do muro de Berlim no outono de 1989 materializou o fim simbdlico de
uma longa época fundada num equilibrio bipolar e no terror da arma nuclear. A socieda-
de humana ficou profundamente marcada pela corrida armamentista e por relagdes de
poder sustentadas em esferas de influéncia. A rutura produzida nio foi muito diferente
de outras grandes fraturas da histéria: a desintegracdo do império napoleénico em 1815;
o Armisticio de 11 de novembro de 1818; a derrota da Alemanha e do Japao em 1945.
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Valera a pena olhar com algum distanciamento para as duas ultimas décadas e iden-
tificar as etapas que sdo parte de um processo acelerado de globalizacio cuja natureza e
consequéncias se vao desenrolando através da emergéncia de economias afirmativas de
novos, ou historicamente restabelecidos, poderes no xadrez mundial, em simultaneo com
a explosdo de uma crise econémica que afeta gravemente as economias ocidentais, em
particular a europeia.

Revisitando Bertrand Badie e Matie-Claude Smouts, aqueles remetiam-nos para a
caracteriza¢do de um sistema instavel, constituido por um nimero elevado de unidades
em evolugio, em rapida transformagio, sem que fosse possivel identificar as leis que iriam
reger o seu futuro. As lealdades politicas em mutag¢do e a “atomizagao crescente dos par-
ticularismos” tornam dificil identificar um novo sistema equilibrado e verdadeiramente
internacional (Badie e Smouts, 1992).

Nao nos parece que este inicio da segunda década do século XXI tenha trazido qual-
quer tipo de clarificagdo sobre este ltimo ponto. Propomos assim a utilizacio de quatro
argumentos para caracterizar um mundo em rapida transformacao.

Como primeiro argumento, colocariamos os desafios — catalisadores das crises ¢ da
conflitualidade — com que se confronta o sistema internacional: as questdes da seguranga
e da governacdo mundial, da democracia e do Estado de direito, da economia e da pobre-
za, da empregabilidade dos jovens, dos fluxos energéticos, da utilizacao das tecnologias
de informacdo e comunicacdo, da competicio pelos tecursos naturais e das alteragoes
climaticas, da saude e da seguranca alimentar, das migragdes. A primeira década do século
XXI ¢, desse facto, um paradigma extremo.

A globalizagao, caracterizada por um mundo tecnolégico e em comunicagao, pode
transformar acontecimentos locais em crises regionais e mundializadas, quase instantane-
as na propagacao dos seus efeitos de onda a Estados e regiGes distantes.

O segundo argumento consiste na afirmac¢ao da necessidade de respostas complexas
aqueles desafios, baseadas numa nova abordagem abrangente, holistica, integrada, de lon-
go prazo, valorativa dos processos e estratégias de cooperac¢do e das parcerias.

Serdo respostas na medida em que conseguirem integrar e operacionalizar um es-
petro alargado de instrumentos politicos, diplomaticos, de seguranca, econémicos e
ambientais, sociais, humanitarios, civis e militares. A sua validade politica e estratégica
relaciona-se com uma estruturacio multilateral e ética baseada em Estados e Organiza-
¢bes Estado e nio Estado, autoridades regionais e locais, entidades puiblicas e privadas.

A gestdo das crises e as respostas aos conflitos, independentemente da sua tipificagio
e dos intervenientes, convencionais ou nao convencionais, sustentam-se, regra geral, em
atuagoes ad-hoc de coligagoes de Estados e organizagdes apetrechados com alguns dos
instrumentos militares e civis de intervencio.

O terceiro argumento para caracterizar um mundo em transformacio assenta na
assuncdo crescente de novos atores de cariz global que tendem a estabelecer novos
pontos de aplicacdo de poder ao sistema internacional, com polos interativos e glo-
balizado, e que em situacio de crise politica e econdémica procura estabelecer novos
equilibrios de poder.
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Como quarto argumento caracterizador de um mundo em rapida mudanca desta-
camos as situagoes de fragilidade estrutural e institucional, que afetam muitos Estados,
desafio maior ao desenvolvimento humano e a paz. Essa fragilidade, que radica na falta
de estruturacio e cumprimento do contrato social pelo Estado, ao afetar as sociedades
coloca o problema da concretizacio dos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio em
muitas regiGes e paises, 0 que envolve riscos acrescidos para a seguranca, particularmente
para a seguranca europeia, do Atlantico e do Mediterraneo e também do Indico.

2. Enquadramento Concetual e Definigdes

a. Estado e Soberania

As ciéncias sociais, a filosofia e o direito conferem ao Estado um papel central no
estudo da politica e na analise das relagoes internacionais. O Estado moderno, criacdo
do Renascimento na Europa ocidental, ¢ herdeiro de um fenémeno que acompanhou a
sedentarizacio dos grupos sociais, definindo-se pela existéncia de um territério, de uma
populagao e de um poder instituido, como modelo de sociedade para enfrentar os proble-
mas organizacionais. O perfil das componentes do Estado varia no tempo e no espaco,
assim como o seu relacionamento e estrutura (Moreira, 2005: 341). O Estado disp&e de
uma capacita¢do de lideranga e diregdo, um tipo de organizagio e tutela politica especi-
fica, fundados na Alta Antiguidade, China, Egito ¢ Grécia. A legitimidade do Estado ¢
indissociavel do conceito de autoridade e do direito, alterados ao longo da histéria com a
evolucido das mentalidades, das estruturas sociais, da representagao politica, das constru-
¢bes do espaco publico e dos meios de coagao.

De acordo com Max Weber, o Estado moderno dispde do monopdlio legitimo da
forca no seu territério e segue os principios, as normas e os procedimentos que ne-
nhuma outra autoridade pode contestar. Assim, o Estado aparece-nos como uma figura
central da politica, para a qual converge a lealdade dos cidaddos, expressao institucional
da solidariedade nacional. O Estado ¢é responsavel pela ordem politica, defende a paz
civil, superintende na regulacio econémica e gere as relagdes externas com os Estados
estrangeiros.

O conceito de soberania impo6s-se no século XVI europeu, com uma base ideoldgica
e estrutural, ao assumir o papel de elemento organizador “poder absoluto perpétuo de
uma Republica” (Bodin), entendendo-se Republica como significando Estado. O seu
corolario ¢ a “independéncia” de cada um face a todos, e portanto a “igualdade juridica”
(Moreira, 2005: 342).

O principio da soberania clarifica a distingao entre a esfera interior do Estado e a da
politica internacional, uma relativamente integrada e hierarquizada e a outra heterogénea
e anarquica. Assenta em espacos politicos e fronteiras territoriais. Marca identidades co-
letivas. E fonte de conflitos internacionais, pois os Estados podem competir afirmando
concecoes antagonicas da sua soberania.
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A ideia de soberania foi um elemento fundamental da ideologia do Ocidente dos Es-
tadps, e estando intimamente ligada a construcdo e ao desenvolvimento das estruturas
do Estado moderno, tem um peso especifico do ponto de vista social quando percebida
como um componente do ideal nacional (Moreira, 2005: 476).

b. Sociedade e Cultura

Ao propormo-nos tratar a questao da abordagem abrangente para a reconstruc¢io
do Estado nao ¢ possivel dissociarmo-nos da conexao com os conceitos de cultura e de
sociedade, tratados pela sociologia no estudo da vida social humana, dos grupos e das
sociedades.

A cultura refere-se aos modos de vida dos membros de uma sociedade, ou de gru-
pos pertencentes a essa sociedade. Existe uma relacio estreita e interativa entre cultura e
sociedade. A sociedade, sendo um dos conceitos sociologicos fundamentais, ¢ encarada
como um complexo sistema estruturado de inter-relagdes sociais que liga os individuos
coletivamente de acordo com uma cultura partilhada, dela podendo fazer parte algumas
dezenas de pessoas — as primeiras sociedades de cagadores recolectores — ou milhoes de
pessoas — Portugal, Estados Unidos da América, China. A unido das sociedades funda-
se no fato dos seus membros se organizarem através de relacdes sociais estruturadas
segundo uma tnica cultura. Assim sendo, as culturas ndo existem sem sociedades, mas
da mesma forma, as sociedades para existirem obrigam a existéncia da cultura (Giddens,
2008: 20).

A cultura de uma sociedade abarca aspetos intangiveis — as crengcas, as ideias e os
valores que constituem o teor da cultura e os aspetos tangiveis — os objetos, os simbolos
ou a tecnologia representativos desse conteudo essencial.

A maioria das sociedades atravessa processos de aumento da diversificacdo cultural,
sao multiculturais. A escravatura, a colonizagao, as guerras, as migracoes ¢ a globaliza¢ao
contemporanea, levaram a relocalizages de pessoas e populagoes em diferentes regides
do globo. O perfil das sociedades tornou-se culturalmente misto com as populagdes
constituidas por varios grupos diversificados do ponto de vista das suas origens culturais,
étnicas e linguisticas.

A ideia de relativismo cultural ¢ um pressuposto essencial da sociologia ¢ tem a
ver com a necessidade de uma cultura dever ser estudada segundo os seus significados
e valores proprios. O etnocentrismo — julgamento das outras culturas utilizando como
referéncia de comparagao a nossa cultura — é evitado na analise socioldgica e ndo surpre-
ende a resisténcia de pessoas de uma cultura a aceitar ideias e comportamentos de outra.
A aplicacido do relativismo cultural levanta incertezas e desafios de grande dificuldade
sobretudo se colocarmos as questoes: Todos os costumes e comportamentos sao jul-
gados como sendo igualmente legitimos? Existirdo padroes universais de conduta para
todos os seres humanos? As respostas exigem ponderacio e diversidade nos angulos
de observacio e de analise dada a complexidade das situacoes, a resposta a questao da
aplicacdo de padroes culturais a pessoas que vivem em diferentes contextos e, por outro
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lado, a importancia da defesa das normas e valores universalmente aceites como sejam os
Direitos do Homem e o Estado de direito.

Regressando ao nosso tema do nexo entre seguranca e desenvolvimento, 0 mesmo
pode tornar-se, de certa forma, expressio de comprometimento da natureza da soberania
nos Estados em desenvolvimento. Esta ¢ uma questdo estudada que abrange igualmente
os Estados desenvolvidos que abdicam de parcelas da sua soberania enquanto atores
de uma era de globalizacio crescente, e que faz parte da natureza das relagGes entre os
Estados, entre os Estados e as sociedades, e entre muitos outros atotres envolvidos em
processos de criagdo de seguranga e desenvolvimento.

Ao atingirem a sua independéncia, as antigas col6nias depararam-se com a dificulda-
de da criagao de um sentido de nagao e de pertenga nacional, apesar do papel fundamen-
tal do nacionalismo na obtengao da independéncia estar muitas vezes confinado a grupos
ativistas ou movimentos armados de libertacio nos casos em que se verificaram guerras
independentistas. Por vezes as ideias nacionalistas ndo influenciavam a generalidade das
populagdes, existindo ainda hoje em muitos casos de Estados poés-coloniais a ameaga
permanente provocada pelas rivalidades internas e reivindicacoes rivais da autoridade e
do poder politico.

A demanda das “administracGes nativas” e as tentativas das poténcias coloniais para
aceder aos recursos implicou a criacio ou consolidacio frequente do mais ou menos
centralizado aparelho de Estado, em regides onde nenhum sistema existia antes. Esta ¢
a melhor ilustragdo para muitos paises da Africa subsariana. Com a descolonizacio e o
reconhecimento internacional dos novos Estados, as novas estruturas politicas, econo-
micas e administrativas incorporadas no Estado, tornaram-se um bem precioso e como
tal apetecivel. Na Africa central e ocidental o aparelho de Estado foi em diversos casos
tomado por grupos, muitas vezes definidos em termos geograficos, de etnia, ou mesmo
herdando uma situagao de privilégio obtida durante a administracao colonial.

O acesso ao poder politico e econdémico significa em grande parte controlar o
Estado, o que levou o “espetro de insurgéncia” a procurar tomar o controlo do Estado
democratico por via da violéncia. Este tipo de atua¢des e factos acaba por refletir, até
certo ponto, o comprometimento da soberania e do desenvolvimento do Estado, pat-
ticularmente apds os processos de independéncia (Beswick, Danielle e Paul Jackson,
2011: 15).

Sio diversos os estudos sobre a descolonizacio em Africa e os efeitos da retirada das
administragGes coloniais deram corpo a nogido de quase-Estados, conceito que provocou
acesos debates nos anos 80 do século passado. Os novos Estados ndo possufam em
regra a “soberania positiva”, que sendo um atributo legal ¢ igualmente “um conjunto de
capacidades econémicas, cientificas, técnicas, sociais, que habilitam o poder a formular,
declarar, prosseguir e tornar efetiva uma politica interna e externa” (Moreira, 2005: 631).
Desta forma, possuindo os quase-Estados existéncia juridica e sendo internacionalmente
reconhecidos com “os mesmos direitos e responsabilidades dos outros Estados”, nido
estdo capacitados institucionalmente para garantir o contrato social com os seus cidadios
e proporcionar seguranca e bem-estar no ambito do Estado de direito.
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c. A Agao Politica, a Agao Estratégica, a Crise

A acio politica — e também a agdo estratégica — devem ser concebidas numa pers-
petiva de futuro. Implica “prever” e nao “esperar e ver”’, como forma de preparar e co-
mandar a atividade futura, em vez de atuar reactivamente em face dos acontecimentos e
das forcas em presenca. Atingir os fins propostos, explorar as linhas de forca favoraveis
e evitar ou contrariar as opostas, utilizar processos coerentes com a estratégia tracada
de forma racional, traduzem dominio sobre os acontecimentos e sobte a situacio final
(Couto, 1988: 305).

A acdo estratégica deve assentar num planeamento ¢ dar resposta ao grande pro-
blema da politica “que futuro se deve promover?” e ao papel da estratégia como ins-
trumento da politica “que ameagas ou obstaculos é necessario conjurar? Que desafios é
necessario vencer?”

A defini¢do de Abel Cabral Couto, formulada em 1998, alargou o horizonte 6ntico
da estratégia e consideramos ser esta a nossa referéncia para o presente estudo. Assim, a
Hstratégia “¢ a ciéncia e arte de, a luz dos fins de uma organizagio, estabelecer e hierar-
quizar objetivos e gerat, estruturar e utilizar recursos, tangiveis e intangiveis, a fim de se
atingirem aqueles objetivos, num ambiente admitido como conflitual ou competitivo.”
(Abel Couto em Francisco Abreu, 2002: 20).

Sendo a politica uma “doutrina de fins”, dependente da hierarquia de valores que
aceita ou estabelece, ja a estratégia, em oposigdo, ¢ uma “disciplina de meios”, desejavel-
mente independente de referéncias ideoldgicas — o estratega deve encarar objetivamente
a realidade. Assim sendo, o papel da estratégia baseia-se na defini¢io dos meios e dos
caminhos para atingir os fins contidos num quadro de atuagdo que releva elementos
subjetivos escolhidos pela politica, identifica ameagas e releva de racionais essencialmente
objetivos.

A Estratégia, sendo una quanto ao objeto e a0 método, quanto a aplicacio pode ser
dividida em estratégias especializadas, apliciveis em cada um dos dominios especializa-
dos da acdo. André Beaufre refere-se a uma verdadeira “piramide de estratégias distintas
e interdependentes, cujo vértice é ocupado pela estratégia total que se torna necessario
definir com clareza, para combinar da melhor maneira num conjunto de acGes que vise
a mesma finalidade de conjunto”(Couto, 1988: 227). i do 4mbito da estratégia total
considerar quais as ameacas admitidas e as hip6teses de guerra, para entdo conceber
uma resposta harmoniosa e a utilizagdo dos recursos morais e materiais, prevenindo ou
superando as ameagas que se colocam em situagiao de oposi¢ao a consecucdo dos obje-
tivos politicos fundamentais. A estratégia total unifica o sistema estratégico integrado e
assente em estratégias gerais correspondentes a cada uma das formas de coagao — militar,
economica, politica, psicolégica, ou outra hoje identificada em func¢do do novo ambiente
estratégico.

Importa trazer a colacio os fundamentos do planeamento estratégico. Uma unidade
politica com interesses proprios e com uma determinada situagdo no sistema das relagoes
internacionais estabelece os objetivos politicos correspondentes aos interesses que sus-
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tenta, para além de prosseguir, como objetivos basicos e gerais a seguranga e o bem-estar.
O planeamento estratégico procura definir os objetivos concretos longinquos, de médio
e de longo prazo, e os objetivos concretos atuais, de curto e médio prazo, delimitar os
recursos, materiais e imateriais, o tempo e o espaco para alcancar os objetivos, o que pode
obrigar a vencer ameacas ou obsticulos, no ambito da agdo estratégica.

A teoria classica de crise explora a noc¢ao de probabilidade elevada de utilizacio da
forca entre dois ou mais atores da cena internacional. Os “elementos caracterizadores
fundamentais do fenémeno crise sio a ameaga do emprego da for¢a e a rotura no devir
previsivel dos acontecimentos”, existindo uma ligagdo proxima entre a politica externa
e interna de um Estado envolvido na crise. No curso da crise podem ser acionados
meios adequados a um ambiente, que se admite como conflitual ou competitivo, onde
podem estar presentes os instrumentos da agao politica, econémicos e financeiros, psi-
cologicos e militares, sendo estes restringidos a acao de nao guerra (Santos, 1983: 269).
A resposta a crise ¢ do ambito da estratégia total, envolve todos os recursos do Estado.

No ambito do nosso estudo propomos uma definicio de crise mais abrangente,
mais dificil de delimitar, e que atende aos fundamentos politicos, econémicos e sociais
do Estado democratico de direito, aos seus interesses e as suas tarefas fundamentais
como fonte, e a sociedade e a cultura como objeto.

Como proposi¢io a crise no ambito da estratégia total e do planeamento estratégi-
co, poderia definir-se como uma disrup¢io critica grave no equilibrio interno ou exter-
no do Estado de direito democritico ou da sociedade, de ordem diversa, com ameaca
ao controlo politico e a garantia da realizagdo das tarefas fundamentais do Estado e das
fungoes vitais da sociedade, impondo um tempo limitado de resposta e reposicao da
situacdo de normalidade e existindo a probabilidade do emprego da forca.

Dentro daquela proposicio, a gestio de crises teria como objetivo evitar a escalada
dos efeitos provocados por uma disrupciao critica grave, de ordem diversa, no equilibrio
interno ou externo do Estado de direito democratico ou da sociedade, assegurar de for-
ma permanente o controlo politico e as func¢oes vitais basicas, utilizar os instrumentos de
resposta politicos, diplomaticos, econémicos, psicolégicos e militares adequados, reduzir
a tensdo existente e as perdas, criando as condicoes do retorno a normalidade na vida da
sociedade e no funcionamento das Instituicoes do Estado de direito.

A existéncia de dois contendores agénicos coloca a probabilidade de envolvimento
em hostilidades militares que na situagdo de crise se associa a perce¢ao da ameaga a valo-
res basicos do Estado e de tempo limitado de resposta.

No ambito da nossa exposi¢ao interessa-nos ter presentes, para a questao fulcral do
planeamento estratégico (Couto, 1988: 340) numa abordagem abrangente, os planos que
este, em conceito, traduz:

e Um primeiro plano do fortalecimento do potencial estratégico, baseado na estra-
tégia estrutural — que estruturas devem ser eliminadas, corrigidas, desenvolvidas
ou criadas, de forma a reduzirem-se vulnerabilidades e a reforcarem-se potenciali-
dades, obtendo um melhor rendimento dos meios e recursos? (Couto, 1988: 232).
Este plano ¢ igualmente baseado na estratégia genética — invengao, construgao ou
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obten¢ao de meios ao servico de um conceito estratégico abrangente, holistico,
coerente e prospetivo em termos de tempo (médio e longo prazo), espaco e re-
cursos para fazer face as ameagas e riscos politicos, econdémicos, sociais, militares,
ambientais, etc., no quadro dos principios do Estado de direito. Os planos de for-
talecimento do potencial estratégico, relativos a capacitagao e “melhoria das estru-
turas” estratégicas nacionais, traduzem-se, em regra, em diferentes documentos
da governacio, designadamente no programa do governo, em grandes op¢oes
do plano, no or¢amento de Estado, em estratégias e planos setoriais das areas da
governac¢do.Os planos de fortalecimento do potencial estratégico, na vertente da
estratégica genética dos “planos de forgas”, dizem respeito aos diferentes dmbitos
e natureza da seguranca, da defesa nacional e do desenvolvimento humano e eco-
némico sustentavel — economia, coesao social, conhecimento e educacio, ciéncia
e tecnologia, ambiente, energia e recursos naturais, comunica¢des e transportes,
administragdo e politicas publicas, valorizacdo territorial e patrimonial, politica
externa e cooperacio, justica, seguranca ¢ defesa, forcas armadas, forcas de segu-
ranca ¢ servicos de informacdes do Estado.

* Um segundo plano de guerra ou de operac¢oes, correspondentes a estratégia opera-
cional — como devem ser utilizados os meios existentes, atendendo 2as suas carac-
teristicas e possibilidades, para se alcancarem os objetivos superiormente fixados?
(Couto, 1988: 231). De forma abrangente os planos operacionais devem respeitar a
todos os dominios, em funcio de hipdteses, respeitando ao planeamento civil e ao
planeamento militar em todas as areas de seguranca e defesa nacional. Categorizam-
se, numa primeira categoria, em planos correspondentes a situaces futuras, pre-
visfveis, no médio e no longo prazos, contemplando meios a haver, resultantes do
planeamento e da programacao de forgas em curso e, numa segunda categoria, em
planos correspondentes as situagdes em curso, Ou a OCOrrer NO Curto prazo, € que
se suportam no emprego dos meios de fato disponiveis, acrescidos de forcas a obter
por mobilizacao, mais uma vez em func¢ao de hipéteses.

Evocando o caso da Unido Europeia e a formulacdo de partida adotada no ambito
da seguranca e do desenvolvimento, o planeamento estratégico assenta numa base que
consiste na abordagem da seguranca e dos conflitos e das suas causas profundas através
de uma diversidade, sem paralelo, de instrumentos e no reforco da coordenagao civil-
militar em crises de elevada complexidade.

Os Estados-membros estio comprometidos a desenvolver capacidades civis e milita-
res a aplicar na condugio das missdes e operagdes do espectro da prevenciao de conflitos
e gestdo de crises. A gestao civil de crises identifica areas prioritarias — de policia, do
Estado de direito, da administracio civil e da protecio civil.

A Estratégia Europeia de Seguranga, adotada em dezembro de 2003, estabeleceu
pela primeira vez, uma avaliagdio comum da ameaga, definiu os objetivos politicos para a
promocao dos interesses de seguranca europeus, ¢ define instrumentos politicos, diplo-
maticos, economicos, sociais, civis e militares — “os meios e os caminhos” — do dominio
da estratégia.

CONTRIBUTO PARA UMA “ESTRATEGIA ABRANGENTE” DE GESTAO DE CRISES




A gestao de crises incluida no ambito do planeamento estratégico, designadamente
como instrumento fundamental da Politica Comum de Seguranca e Defesa (PCSD) da
Unido Europeia e, a par da seguranca coletiva e da seguranca cooperativa, como uma das
trés tarefas essenciais e fundamentais definidas pelo novo conceito estratégico da Organi-
zag¢do do Tratado do Atlantico Norte (OTAN), é a chave para uma estratégia abrangente
tal como a pretendemos formular neste trabalho.

d. A Seguranga e a Prevengdo de Conflitos

A nogao de seguranca, como a generalidade dos conceitos utilizados no quadro das
relagdes internacionais, nao é consensual. As representacdes da seguranca mudam com
as épocas, as civilizagdes, as culturas e as circunstancias da politica. Podemos no entanto
considerar a seguranca como uma das finalidades essenciais da ordem politica. Para se
proteger da violéncia individual e coletiva, as sociedades acreditam em mitologias, religi-
oes, ideologias, morais e ritos que dao respostas as anguistias e medos da humanidade, as
questdes irresoliveis da vida, a perda e a morte.

A garantia da coesdo interna dos Estados e das comunidades radica no reconheci-
mento dos principios da autoridade, do comando e direcdo, das hierarquias sociais, das
instituicGes, das leis, das normas e das sanc¢Ses do sistema judicial.

Estes mecanismos de regulagdo tém por funcio a arbitragem dos conflitos, a conci-
liagao dos interesses e dos valores, tal como a reparti¢ao dos recursos. Tendem a manter a
paz civil, a prosperidade econémica e o bem-estar social. Por outro lado, as comunidades
empenham-se em gerar seguranca através dos instrumentos “diplomatico-estratégicos” e
das relagées que estabelecem com outros povos e sociedades.

A diversidade étnica pode enriquecer muito as sociedades e os paises de base mul-
tiétnica apresentam-se como lugares dinamicos e geradores de sinergias resultantes dos
contributos dos seus habitantes, cujo resultado ¢ o fortalecimento da sociedade (Gid-
dens, 2008: 244).

No entanto, esses paises podem também ser frageis, sobretudo quando advém con-
vulsGes sociais internas e ameacas externas. Sao realidades em que as diferencas de perfis
culturais, linguisticos e religiosos se transformam em linhas de fratura profundas que
levam ao antagonismo e ao conflito entre diferentes grupos étnicos. Sociedades com
uma histdria de tolerancia e de integragdo étnica podem desembocar de forma rapida
e mesmo imprevisivel no designado conflito étnico, caracterizado pelo desencadear de
hostilidades entre grupos ou comunidades étnicas.

As tensdes étnicas vividas, interpretadas e descritas a um nivel local acabaram por
assumir, de forma crescente, dimensoes nacionais e internacionais. A prevencao e a re-
solucao de conflitos constituem um desafio aos Estados e a comunidade internacional,
mobilizando as suas estruturas politicas e de seguranca.

Uma concegao alargada de seguranca impos-se, ndo fazendo mais uma separagao
precisa entre a politica interna e externa dos Estados, mas que toma em considera¢do a
complexidade dos espacos politicos. A politica internacional cobre um dominio muito
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mais largo que o das relagdes entre governos. E ja sob o dominio de realidades trans-
nacionais que se reage ¢ nao mais sob uma dinamica politica interna das sociedades
nacionais.

A reflexdo sobre o conceito de seguranca nos anos que se seguiram ao términus da
Guerra Fria consagrou de forma marcante a ideia de seguran¢a humana, e impulsionada
pelo relatorio “Human Security, Now” (Human Security Now, 2003), da Comissio sobre
Seguranca Humana, instituida no ambito das Nacbes Unidas por Kofi Annan e presidida
por Amartya Sen, tornou-se matéria de responsabilidade global, onde a privagao pode ser
identificada como uma causa de violéncia.

Este quadro de seguranca humana estabelece alteragGes de substancia no conceito de
seguranga, deixando este de se sustentar exclusivamente no Estado mas também abarcar
a seguranca das pessoas, dos cidadaos desse Estado.

O quadro de seguranca cooperativa possibilita enfrentar as ameagas transnacionais,
intimamente associadas a crise maior da fragilidade dos Estados e das sociedades, de uma
forma abrangente, multissetorial, assente em cooperagSes bilaterais e multilaterais.

Por outro lado, as matérias econdémicas e sociais, caso da coopera¢do para o desen-
volvimento, constituem instrumentos de reforco da seguranca humana e consequente-
mente da seguranca dos espa¢os regionais e internacional, desde que devidamente estru-
turadas e articuladas.

O Banco Mundial, no seu Relatotio sobre o Desenvolvimento Mundial de 2011,
“Conflito, Seguranca ¢ Desenvolvimento”, aborda as questdes da conflitualidade ¢ da
violéncia nas sociedades. O Médio Oriente Médio e o Norte da Africa demonstram que
os padrdes da violéncia no século XXI sao diferentes dos padrées do século XX, basea-
dos no conflito entre Estados, exigindo diferentes abordagens.

A legitimagao das instituicdes do Estado é essencial para a estabilidade. Se aquelas
permitem a corrup¢ao e nao facultam o livre acesso a justica pelos cidadaos, estes nao es-
tdo protegidos. Se os mercados nao oferecem emprego e as comunidades ndo tém coesdao
social, a probabilidade de conflitos violentos aumenta.

A pobreza extrema esta por vezes ligada a sistemas respeitantes a ordem estavel, as
tradi¢des e hierarquias sociais existentes. Deste ponto de vista, as relacdes de opressao
sdo interiorizadas como realidades socialmente e culturalmente aceites. O progresso eco-
némico e social ou o seu contrario, numa fase de recessao, resultam no empobrecimento
de determinados grupos sociais, na diminuicao do estatuto considerado como adquirido,
podendo constituir fatores de instabilidade politica e de conflitos.

A ordem politica tem por minimo fundamento o bem-estar econémico. Os Estados
pobres tém mais dificuldade em satisfazer as necessidades da sua populagao. Como coro-
lario, a escassez dos recursos agrava a conflitualidade. Torna o controlo politico e militar
de movimentos secessionistas e o auxilio aos migrantes refugiados mais dificeis.

Cabe recuperar o argumento principal colocado no inicio do trabalho e centrarmo-
nos num dos seus componentes: — o ambito da aplicacio do conceito de “reforma do
setor de seguranga” que, como ja referimos, contempla a seguranca do Estado e dos
cidaddos proporcionada por instituicbes do Estado — Forgas Armadas, Forcas de Segu-
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ranga e componente judicial — de acordo com normas democraticas e principios de boa
governagao.

As Nac¢oes Unidas, ao considerarem, nos ultimos cinco anos, a “reforma do setor
de seguranca” (RSS) como parte integrante na assisténcia aos paises e regiGes afetados
pelo conflito, integrando-a nos mandatos das operaces de manutencgao de paz da ONU,
reconheceram o seu papel essencial na construcao da paz pés-conflito.

O Secretario-Geral das Nagoes Unidas, Ban Ki-moon, aponta como razées para a
énfase global em processos RSS a ajuda a construcio de instituicGes mais responsaveis,
eficazes e eficientes, fomentando a recuperagao das condigdes de governagio no pos-
conflito, situagdo de instabilidade politica ou outras perturbagGes ao bem-estar e seguran-
¢a das populagoes de um Estado ou de uma sociedade. A RSS tem um forte componente
de prevencao, capacitando as instituicdes como bases de sociedades resilientes sustenta-
das no primado do direito e do respeito pelos direitos humanos, tornando-as mais aptas
a voltar a enfrentar novas situacoes de crise (United Nations, 2012).

Solu¢oes inovadoras, capazes de dar suporte a processos politicos e estratégicos no
ambito da seguranca e do desenvolvimento e da gestdo politica de crises, vao muito
além das abordagens, importantes mas setoriais, da “reforma do setor de seguranca”; sdo
questdes ligadas a reconstrucio nacional do Estado de direito, da sociedade e do respeito
pela cultura.

Forcas Armadas e Forgas de Seguranca treinadas e equipadas, sao condigdo necessa-
ria mas nio suficiente. Carecem de uma apropria¢io politica pelas autoridades nacionais
de acordo com uma cultura de responsabilizacdo e sustentada em mecanismos de super-
visao eficazes — é uma questdo de lideranca politica do Estado soberano.

B comum as instituicoes de defesa e de seguranca tornarem-se parte do problema
e causa do conflito e da instabilidade, vitimando de varias formas as populagdes, sendo
que a missdo ¢ proteger e conferir seguranca. Mas sao igualmente estas Instituices fun-
damentais a estruturacdo do Estado e da sociedade, muitas vezes por razdes historicas
ligadas a independéncia e coesdo nacional, implantacio geografica em todo o territorio,
base multiétnica, que constituem parte da solu¢io. A RSS nio é uma abordagem de curto
prazo. E um elemento essencial da construcio da paz numa base multidimensional, es-
sencial para enfrentar as raizes do conflito e ajudar a construcdo pelos nacionais das bases
estruturantes da paz e do bem-estar a longo prazo.

As Nagbes Unidas definem a “reforma do setor de seguranga” (RSS) como “um
processo de avaliagdo, revisio ¢ implementa¢do, bem como monitoriza¢io e avaliagdo,
liderado pelas autoridades nacionais, e que tem como objetivo o reforco da seguranca efi-
caz e responsavel do Estado e da sua populagdo, sem discriminagao e com total respeito
pelos direitos humanos e pelo Estado de direito”.

Os dez principios basicos estabelecidos para a Organizacdo das Na¢oes Unidas atu-
ando em apoio dos processos de “reforma do setor de seguranca” sio:

* Apoiar sociedades e Estados na estruturacio eficaz e responsavel das institui¢oes

de seguranca;
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e Os processos de RSS devem set baseados numa decisio nacional ¢/ou o mandato

do Conselho de seguranca;

* A sustentabilidade da RSS depende da apropriaciao e do compromisso dos Esta-

dos e sociedades envolvidas;

* Uma abordagem das NacGes Unidas para a RSS deve ser flexivel e adaptada as

necessidades dos ambientes politicos, sociais e culturais especificos;

* A perspetiva de género é fundamental em todas as fases de um processo SSR;

+ [ fundamental estabelecer desde a fase inicial do processo de paz um planeamen-

to estratégico para a estabilizacdo rapida em contexto de pos-conflito;

* A defini¢do de uma estratégia de “reforma do setor de seguranga”;

* A eficacia do apoio internacional a RSS devera conduzir-se pela integridade e

motivagao, responsabilidade, disponibilidade de recursos e apoio nas capacidades;

* Os esfor¢os dos parceiros nacionais e internacionais devem ser bem coordena-

dos;

* A monitoriza¢do e a permanente avaliacio do processo, assente em processos de

controlo eficazes sdo essenciais ao progresso da reforma do setor de seguranca.

Muitas das atividades no quadro da RSS careceram de um planeamento estratégico
e programatico, apesar dos mandatos se tornarem cada vez mais complexos, e serem
envolvidos inumeros prestadores de seguranga, com implicacGes politicas e estratégicas.

Em conclusio nao devemos tomar a parte pelo todo, o setorial pelo nacional, e o
enfase crescente colocado na concetualizagio e operacionalizagio da “reforma do setor
de seguranca”e de governanga terd que integrar um quadro politico mais amplo, de acor-
do com uma agenda nacional, para um processo de RSS transformador e sustentavel no
médio e longo prazo.

Estas questoes deixaram de ser colocadas em exclusivo no dominio tradicional da
seguranca dos Estados e passaram a integrar um plano da seguranca ligada ao desenvol-
vimento socioeconémico. A experiéncia e as licoes aprendidas, mostram que a ”reforma
do setor da seguranga”, tal como ¢ prolixamente concetualizada e aplicada, ¢ uma apro-
ximacio que se dirige a uma parte importante, mas somente a uma determinada parte do
problema (Wulf, 2004: 17).

As rafzes e causas estruturais subjacentes de crises entre Estados e especialmente
intraestados nunca sao resolvidas com solu¢des setoriais e com base em missoes delimi-
tadas quanto a sua abrangéncia, espago e sobretudo tempo, em regra com mandatos de
curta duracio e objetivos de curto prazo.

A “reforma do setor da seguran¢a” nio termina com a cessagdo da violéncia e
com um ambiente politico de, por vezes, aparente normalidade no funcionamento
das institui¢oes legitimadas por eleicdes. Devera integrar um programa de reformas
de médio-prazo que consiste num processo de maior alcance, de longo prazo, para a
construcdo da paz e do desenvolvimento com base em Instituicdes de governo sélidas,
instrumentos de governacio do tipo or¢amento do Estado e grandes op¢oes plurianu-
ais, condi¢dao necessaria para a reconstrucao do Estado de direito e restabelecimento
de sociedades organizadas.
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Em tarefas executivas de “reforma do setor de seguranca” torna-se fundamental a
articulacdo do planeamento com as a¢oes de curto prazo e de longo prazo. As a¢des de
curto prazo sdo destinadas a reduzir a tensdo e criar confianca entre os atores podendo,
por exemplo, ser baseadas em atividades de sensibilizacao e formacido, de desarmamento
e cooperacio em operacoes de resgate. Outros exemplos incluem o estabelecimento de
sancoes, da utilizacdo da diplomacia coerciva ou do envio de representantes especiais.
As iniciativas de longo prazo sio estruturantes, como € o caso da construc¢ao do edificio
institucional, tém uma fronteira indefinida e sobreposta com as iniciativas de curto prazo.

A coordenagio dos atores de seguranca e de desenvolvimento ¢ critica e as avaliagGes
terdo que ser conjuntas quando consideramos o caso da Unido Europeia que coloca em
acdo simultanea instrumentos que implicam decisées dos Estados-membros, da Comis-
sao Buropeia e do Conselho da Unido Europeia, designadamente no ambito das estrutu-
ras de gestdo de crises.

3. Fragilidade e Resiliéncia

a. Conceito de Fragilidade do Estado

Para Paul Collier a questao da fragilidade do Estado pode esconder aspetos estigma-
tizantes para um pafs, nio sendo portanto do interesse do Estados aparecerem em listas
e classificagdes internacionais (Collier, 2007: 7). Stewart ¢ Brown (2009) identificam a
situacdo de fragilidade em trés estadios: a expressio da autoridade —quando o Estado nao
confere seguranga as pessoas; a perspetiva do bem-estar — quando o Estado ndo garante
as fungoes vitais basicas; a questao da legitimidade — quando nio ha identificacio dos
cidaddos com as instituicoes do Estado. A defini¢do da Organizacio para a Cooperacao
e para o Desenvolvimento Econémico (OCDE) contempla essa visao de forma indireta
ao estabelecer que “um Estado ¢ considerado fragil quando as estruturas estatais apre-
sentam um défice de vontade politica e/ou de capacidade de assegurar aos seus cidadios
as func¢oes basicas necessarias a reducdo da pobreza, ao desenvolvimento e a salvaguarda
da seguranca e dos direitos humanos das suas populagdes (OCDE-CAD, 2007: 2).” A
OCDE incorporou a legitimidade do Estado e a correspondéncia as expectativas dos ci-
dadios ao ajustar a defini¢ao de Estados frageis como sendo “incapazes de corresponder
as expectativas das populagdes ou de promover a mudancga daquelas através do processo
politico” (OCDE, 2008).

Para o Comité de Ajuda ao Desenvolvimento da OCDE a fragilidade de um pafs é
relacional ou seja espelha uma divergéncia entre a vontade politica e estratégica do pafs,
e as prioridades gerais dos doadores internacionais. Sao evidentes as dividas sobre um
conceito que gera um equilibrio complexo entre as prioridades politicas nacionais ¢ a
capacidade para o exercicio das tarefas do Estado. A fragilidade dos Estados estava ja
associada 2 ameaca terrotista, mesmo antes do 11 de setembro de 2001, considerado o li-
mitado controlo sobre grupos terroristas e traficos diversos de materiais, armas e pessoas.
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A relagio entre as questoes da seguranca e do desenvolvimento em Estados e socie-
dades em situagdo de fragilidade conduz a que o Comité de Ajuda ao Desenvolvimento da
OCDE deixe de centrar a sua atenc¢ao apenas no Estado (OCDE-CAD, 2007) e venha a
enunciar principios que acolhem uma perspetiva de longo prazo na atuagao internacional
assente “no apoio as reformas nacionais, de forma a constituir instituicdes eficazes, legiti-
mas e resistentes, capazes de se empenharem de maneira produtiva com as suas populacoes
com vista a promocio de um desenvolvimento sustentavel” (OCDE-CAD, 2007: 1).

A construcio do Estado, quando associada a reformas nacionais, aparece identifi-
cada como um processo interno, de apropriacdao nacional, que conta com a colabora-
¢do de atores externos. Esta ¢ uma alteragio concetual importante na medida em que
se passa de uma aceita¢do implicita de uma centragem nas relagdes entre o pafs e os
doadores para um novo conceito centrado nas carateristicas da entidade em situagao
de fragilidade.

A resposta da Uniao Europeia a situagSes de fragilidade, expressa nas Conclusées do
Conselho e dos Representantes dos Governos dos Estados-membros, reunidos no Conse-
lho da Unido Europeia em novembro de 2007, “reconhece que o conceito de fragilidade se
refere a estruturas débeis ou em desagregacio e a situacdes em que o contrato social é rom-
pido devido 2 incapacidade ou a falta de vontade do Estado para assumir as suas funcoes
de base, cumprir as suas obrigacGes e responsabilidades no que diz respeito ao Estado de
direito, a prote¢do dos direitos humanos e liberdades fundamentais, a seguranga da popula-
¢do, a reducdo da pobreza, a prestagio de servigos, a transparéncia e equidade da gestao dos
recursos e ao acesso a0 poder”. O Conselho reconhece ainda a necessidade de respostas
politicas adaptadas em funcio das carateristicas especificas do Estado.

A referéncia ao contrato social da relevancia aos efeitos profundos e persistentes
das situacGes de fragilidade, ligada a incapacidade de cumprir as tarefas fundamentais do
Estado e a um potencial de instabilidade e conflitualidade.

Engberg-Pedersen e outros, definem uma situacdo de fragilidade como “instabili-
dade institucional que prejudica a previsibilidade, a transparéncia e a responsabilidade
dos processos de decisdao publica e a prestacdo de servicos sociais e de seguranca a po-
pulaciao” (Engberg-Pedersen, 2008: 6). Com este postulado, Tkpe associa a fragilidade “a
capacidade do Estado em adaptat-se a circunstancias diferentes, proteger os cidadaos,
absorver impactos e gerir conflitos sem recurso a violéncia” (Ikpe, 2007: 806).

Os fatores determinantes para avaliar a fragilidade de um Estado sao: a interrup¢io
ou erosdo gradual da capacidade de resposta do Estado as necessidades dos cidadaos, a
adocao de politicas ajustaveis que permitam gerir a mudanca nas relacoes entre o Estado
e a sociedade, mantendo o controlo do territério. No entanto a falta de legitimidade,
autoridade e servigos vitais basicos, sendo concetualmente distintos, estao interligados e
reforcam-se mutuamente.

A fragilidade pode ter origens diversas e graus de intensidade variaveis. O risco de
disrupcio nas fun¢oes vitais do Estado pode surgir em periodos de instabilidade politica,
nas crises econémicas, em processos de gestio de crises associados a reconstrugiao do
HEstado e da sociedade, em processos de pés-independéncia, por exposicao a problemas
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fronteiricos e traficos regionais. Ha o risco exacerbado de conflitos e de repressao por
grupos associados ou nao ao poder vigente e de violagSes dos direitos do homem sobre
as pessoas ou grupos populacionais especificos.

A heterogeneidade dos graus e expressoes de fragilidade torna o conhecimento pro-
fundo e bem informado do contexto local absolutamente decisivo para atuacbes e com-
promissos externos ao pafs em situacido de fragilidade. Raramente existem “vazios poli-
ticos”, as instituicoes existentes em perspetiva formal ou informal acabam por assegurar
algumas das funcoes habitualmente desempenhadas pelo Estado. Engberg-Pedersen, de-
fende que “em situacoes frageis em que o Estado esta ausente ou muito enfraquecido, as
autoridades nao estatais desempenham frequentemente fun¢Ges paraestatais em matéria
de prestagao de servigos sociais e de seguranca” (Engberg-Pedersen, 2008: 23).

A aplicacio da lei e da ordem na Somalia ¢ assegurada por “tribunais islamicos e os
tribunais que aplicam a sharia desempenham uma fungio instrumental na “criacdo” da
ordem juridica [...] em anarquia, a resolucdo de litigios ¢ livre e rapida a luz dos padroes
internacionais”, observa Leeson (Leeson, 2007: 705). Os atores internacionais devem
considerar as institui¢oes ligadas a cultura e a resiliéncia da sociedade, devendo o campo
de observacio de uma realidade colocar-se muito para além do Estado para que se pos-
sam levantar as solucoes de mitigacio das fragilidades diversas.

b. Questdes Ligadas a Fragilidade

Desenvolvimento Humano

O estudo das questdes do desenvolvimento humano nos pafses em situacio de fragi-
lidade mostra que o conjunto dos pafses com mais fraco registo no desenvolvimento hu-
mano pertence a Africa subsariana. As posicoes no Indice de Desenvolvimento Humano
(IDH) variam entre a 144.* — Sao Tomé e Principe — até a 187.% — Republica Democratica
do Congo, dltima na lista de paises. O IDH médio para os paises frageis situa-se em
0,397 em 2011 (0,286 para a Repuiblica Democratica do Congo e 0,509 para Sio Tomé
e Principe)®. Os custos humanos, sociais e econémicos da fragilidade nio se limitam ao
mau registo dos paises frageis nas trés componentes do IDH. Existe uma forte corre-
lagao negativa entre a fragilidade e o desempenho nos Objetivos de Desenvolvimento
do Milénio (ODM): os Estados frageis da Africa subsariana estio muito distantes de
concretizar os ODM até 2015.

Problemas Multifacetados: Conflitos

A fragilidade também se associa a formas graves de priva¢ao e de violagao dos di-
reitos humanos, como o direito a vida e a sua protegao. A auséncia de entidades para

2 Cilculos efetuados a partir tabela estatistica 1, do Indice de Desenvolvimento Humano e scus componen-
tes, utilizando o valor IDH dos paises mencionado no Relatério de Desenvolvimento Humano de 2011.
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garantir uma gestao da seguranca alimentar, a erupcao de conflitos violentos e as guerras
civis, tém custos muito elevados dos pontos de vista humano, social e econémico.

Cerca de 73% dos mil milhdes de pessoas carenciadas dos paises listados no livro
Bottom Billion, que constitui uma referéncia importante para uma listagem de pafses em
situacdo de fragilidade, viveram recentemente ou vivem em guerra civil. Além disso, o ris-
co de que esses paises entrem em guerra civil nos proximos cinco anos ¢ muito elevado:
um em seis (Collier, 2007).

Nio ¢ clara a relacio entre a fragilidade e os conflitos. A complexidade dessa relagio
traduz-se na facto dos conflitos poderem ser uma consequéncia das disfungdes politicas
e de seguranca associadas a fragilidade das institui¢des e eles préprios serem geradores
de erosio nas estruturas do Estado e suas nas capacidades de garantir a seguranca e bem-
estar das populagdes.

Os fenémenos de exclusao social — étnica, religiosa, posse dos recursos — podem cons-
tituir a raiz dos conflitos. O problema grave do desemprego jovem, sobretudo no sexo
masculino, constitui um caldo perigosos para a criminalidade e o agravamento dos extre-
mismos. A falta de controlo territorial, os conflitos, as deslocacoes forcadas de populacoes,
abrem espaco para o trafico e culturas de estupefacientes, alimentando redes lucrativas e
arregimentando pessoas sem emprego e sem raizes sociais e culturais. Estes efeitos tém cus-
tos incalculaveis pela perda de vidas humanas de militares e civis, resultantes dos conflitos
e das doengas, pelos traumas psicolégicos do pds-conflito, que se prolongam no tempo.

Os deslocamentos de pessoas para fora das areas de conflito e em busca de agua ¢
alimentos, estdo associados a custos elevados, a epidemias de doencas, a subnutrigdo e a
violéncia sobre os grupos mais frageis — mulheres e criangas.

Os conflitos agravam as fragilidades econémicas e sociais, nomeadamente provocam
a diminuicao da produgdo agticola, destruicao das infraestruturas ja precarias e insufi-
ciente. Verifica-se a fuga de capitais humano e financeiro para outros paises ou regides, o
PIB sofre fortes alteracoes setoriais durante e apds os conflitos (Collier, 2007). O setor
do armamento e das despesas militares cresce e, em sentido inverso, as despesas com
educacao diminuem, com um forte impacto social e econémico no médio e longo prazo,
designadamente para o desenvolvimento. Toda a governagio politica e capacidade de
planeamento e investimento, piblico e privado ficam afetados no espaco e no tempo.

O papel do Estado na definicio do quadro juridico e institucional em matéria de
produgio e distribui¢do de bens alimentares e as reformas ¢ intervengGes governamentais
podem criar uma situacio de inseguranga alimentar, prejudicando a disponibilidade de
alimentos para os diferentes grupos populacionais. O Estado pode fracassar na sua capa-
cidade de distribui¢do, aumentando a probabilidade de crise alimentar, pode fracassar na
autoridade, colocando-se entdo entraves nos sistemas de distribuicao alimentar e incapa-
cidade para proteger os ativos produtivos destinados a producio e distribuicdo agricola
com consequentes ou possiveis crises alimentares ou emergéncias humanitarias e pode
fracassar na legitimidade para implementacio de sistemas de prote¢ao social.

Em matéria de governanca e nas tarefas fundamentais do Estado de direito a situ-
acdo de fragilidade pode facilitar a emergéncia de grupos interessados em manter uma
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situac@o de instabilidade politica, social e econémica, e paralisar as instituicdes nas areas
da seguranca e justica. SAo atuagdes contrarias a criagio de bem-estar e seguranc¢a das
populagbes. Caraterizam-se pela corrupg¢ao, criacio de instabilidade politica permanente,
ganhos financeiros a margem da lei, em atuagoes que visam o enfraquecimento do Esta-
do impedindo o cumprimento das suas responsabilidade. Por outro lado, os regimes au-
tocraticos conduzem a utilizacdao do Estado para o enriquecimento de castas e de pessoas,
distribuicdo de cargos publicos a aliados, tendo invariavelmente como resultado mudan-
¢as de governo, geralmente acompanhadas de violéncia (GDC -UNODC, 2009: 67).

Problemas Transfronteiricos e Regionais

A fragilidade do Estado tem uma influéncia regional em que, calculados os cus-
tos, ha uma perda de crescimento de cerca de 0,6% do PIB anual por cada “pafs
vizinho” (Chauvet, 2007).

A fragilidade tende a originar efeitos transfronteiricos adversos, como a propaga-
¢do de instabilidade politica (Igbal e Starr, 2008), embora sem que esteja comprovado o
aumento da probabilidade de um conflito civil ou guerra entre paises vizinhos (Igbal e
Starr, 2008). Outro fator de instabilidade e conflito violento transfronteirico é o merca-
do de armas em Africa (Lambach, 2004; Studdard, 2004). “A porosidade das fronteiras
nacionais africanas facilita 0 movimento de armas e muni¢des entre os paises, pelo que a
oferta pode facilmente responder a distribui¢io geografica da procura” (Killicoat, 2007).

Os movimentos de refugiados atravessam fronteiras de pafses vizinhos e acarretam
custos elevados para os pafses de destino. Facilitam a propagacao de epidemias, designa-
damente da maléria, nos paises da Africa subsariana (Montalvo e Reynal-Querol, 2007).
Os refugiados que se deslocam do Ruanda e do Burundi para a regido de Kagera, no
noroeste da Tanzania criam situa¢oes de emergéncia humanitaria devido a doengas e
assisténcia em diversas dreas sociais como a alimentacao e a escolaridade das criancas
(Baez, 2008). Constituem ainda problemas nesta area a criacio de ondas de violéncia
em territorios contiguos de paises vizinhos, exemplo da regido dos Grandes Lagos, ¢ a
propensido para a organiza¢ao de grupos violentos. As redes internacionais de trafico de
droga exploram igualmente a fragilidade do Estado de diteito e o nio controlo da tota-
lidade do espago territorial de soberania, utilizando-os como plataformas de circulagio
entre os paises produtores e consumidores.

Ameagas Globais
A fragilidade dos Estados e das sociedades acabam por ter efeitos na seguranga re-

gional e global, apesar da contesta¢do a existéncia de uma relacio causal entre fragilidade
do Estado e as ameagas transnacionais, caso do terrotismo de raiz extremista e religiosa’.

3 Chandler (2006) argumenta que “a ideia de Estados frageis como ameaga de seguranca ¢ [...] exagerada,” e
Hehir (2007), Newman (2007) e Stewart (2007) utilizam argumentag¢ao idéntica.
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Os paifses da Africa subsarianos nio sio, de forma geral, afetados pelo terrorismo, en-
quanto terrorismo transnacional com objetivos globais. Os grupos terroristas tém vindo
a operar em Estados estruturados nas areas da seguranca e da defesa, independentemente
do sistema politico de governo.

Por outro lado o ressurgimento da pirataria no Golfo de Aden apresenta-se como
um exemplo das ameagas transnacionais que encontram terreno fértil na fragilidade das
estruturas de governanca'. A Resolu¢io do Parlamento Europeu, de 23 de outubro de
2008, sobre a pirataria no mar, salienta a importancia desta ameaga ¢ a resposta militar da
Unido Europeia, no Corno de Aftica, através da missio Atalanta, reforcou essa avaliacio.
A ligagao entre fragilidade e pirataria ¢ intuitiva, ja que as condi¢oes de fragilidade que
favorecem a pirataria e o assalto a mio armada continuam pouco investigadas (Nincic,
2008).

c. A Resiliéncia

Quando se procura abordar a questdo da resiliéncia e da sua identificacdo em siste-
mas interrelacionados da sociedade e da economia temos que identificar as capacidades
culturais e sociais, caso dos setores familiar, comunitario e nacional, nos quais se identi-
fica o ajustamento ¢ a resposta aos choques internos e externos que sobre esses grupos
sociais atuam.

A resiliéncia e a vulnerabilidade sdo conceitos adotados por diferentes disciplinas
e areas do conhecimento. Constituem exemplo a economia, a psicologia, a ecologia, a
seguranc¢a. Sendo uma abordagem de base sistémica existe algum risco de imprecisao
nos termos e, como tal, de interpretagao. Para efeitos do nosso estudo adotaremos as
defini¢bes seguintes:

* Resiliencia ¢ a “capacidade de um sistema de absorver uma perturbacio, sofrer
uma mudanca e manter essencialmente 2 mesma funcio, estrutura, identidade e
retroacdes.” Esta definicio foi elaborada no ambito da Resilience Alliance®, uma
rede de investigacao pluridisciplinar que estuda o tema desde 1999.

* Vulnerabilidade ¢ a “suscetibilidade de uma pessoa, grupo ou sistema aos efeitos
dos choques. A vulnerabilidade é o resultado da dimensio e da frequéncia dos
choques e pressoes, da exposigao aos choques e da capacidade de reagio aos cho-
ques, ou seja, a resiliéncia” (ERD, 2009: 72).

*  “Avulnerabilidade estrutural ¢ a vulnerabilidade a fatores que sdo duraveis e inde-
pendentes da capacidade de um sistema de reagir a mudancas e choques. Assim,
a vulnerabilidade depende da dimenséo e da frequéncia dos choques e pressoes e
da exposicio aos choques” (ERD, 2009: 72).

4 A incapacidade do Governo Federal Transitério da Somalia para patrulhar as dguas pertencentes a sua
Zona Econémica Exclusiva levou o Conselho de Seguranca das Nac¢oes Unidas a adotar a Resolucio 1816,
que autoriza navios estrangeiros a combater os piratas em aguas somalis (Guilfoyle, 2008).

5 Resilience Alliance, research on resilience in social-ecological systems — a basis for sustainability; disponivel em http://
www.resalliance.org/
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A criagao de resiliéncia pelas sociedades levanta o problema dos mecanismos utiliza-
dos para o efeito. Em primeiro lugar estabelece-se a nog¢ao de que ¢ o exercicio adequado
das tarefas do Estado de direito que vai promover a resiliéncia dos sistemas politico,
social e econémico, potenciando as qualidades e as capacidades das pessoas quer sejam
confrontadas com situacoes de normalidade constitucional e ambiental quer em situa-
¢bes de excecdo, também constitucional ou ambientais, em sentido alargado.

Em segundo lugar, ao considerarmos um sistema politico e socioeconémico, os pro-
cessos de adaptacio e resposta aos choques ou mudancas de reforma ndo sio geridos
em exclusividade pelo Estado e pelas suas institui¢des. A propria sociedade assenta em
estruturas ndo estatais com sistemas proprios e capacidades reais e efetivas de organi-
zac¢ao, adaptacdo e aprendizagem continua. A coesdo que enforma a sociedade civil, as
redes sociais, formais e informais, a memoria cultural e social (Folke 2006), os lacos de
confianca entre as pessoas e entre 0s organismos, a rejeicao e a penalizagao de irregulari-
dades a luz da convivéncia social, as institui¢des privadas e informais que regulamentam
as atividades econdmicas, os direitos de utilizagdo dos recursos e resolucdo de litigios,
constituem fontes essenciais de resiliéncia da sociedade.

Quando Estados em situacio de fragilidade, desighadamente das institui¢cGes de se-
guranga e desenvolvimento, procuram coexistir com sociedades resilientes, ctia-se uma
situagdo de instabilidade potencial com efeitos negativos do ponto de vista social. As
insuficiéncias reveladas ao nivel do Estado desgastam e enfraquecem a resiliéncia de base
sistémica em que assenta a sociedade civil e a sua organizagio econémica. As familias, as
comunidades e os organismos tradicionais da cultura e da sociedade com a sua resiliéncia
ajudam a conferir prote¢do as populagcdes compensando a situagio de fragilidade do
Estado de direito.

Desta forma encontramos em Africa as culturas e as sociedades que se adaptam de
forma viva e construtiva aos impactos das crises repetidas, desenvolvendo mecanismos e
rotinas de sobrevivéncia, reacio e adaptacio de grande complexidade, de que sdao exem-
plos a protecao organizada numa base intrafamiliar e comunitaria e a gestao tradicional
das terras de pastoreio. No entanto, as sociedades de base cultural tradicional nao foram
capazes de mitigar totalmente os custos humanos e de desenvolvimento resultantes, quer
dos choques politicos, econémicos ou ambientais, quer da auséncia do cumprimento das
fungodes vitais basicas do Estado.

Fragilidade do Estado e Resiliéncia Socioecondmica

As relacoes de interacdo que se estabelecem entre os setores da sociedade e das res-
petivas estruturas sociais, culturais e econdémicas, de que se relevam a familia, a comuni-
dade local, nacional e internacional, integram os processos de bem-estar e seguranca das
pessoas e do Estado de direito.

O crescimento econémico, desenvolvimento e bem-estar nos paises frageis ¢ tratado
por J. Allister McGregor, do Instituto de Estudos de Desenvolvimento, Universidade
de Sussex, num texto (ERD, 2009: 73) em que refere a constatacdo de W. Arthur Lewis
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relativa ao facto do crescimento econémico nao constituir objetivo do desenvolvimento,
mas antes uma forma de aumentar as opgbes das pessoas, mensagem hoje aceite pelos
mais reputados economistas e estudiosos das questdes do desenvolvimento. No entanto
as politicas e as praticas como o revelam as crises econémicas e de governag¢ao, nacionais
e internacionais, o que obriga ao reajustamento das percecoes e das politicas sobre o
desenvolvimento para abordagens mais humanas e holisticas.

Nos paises em situacio de fragilidade e em desenvolvimento os desafios ligados ao
bem-estar sio muito grandes e as comunidades procuram estabelecer as suas proprias
condi¢bes sociais de sobrevivéncia. As pessoas estabelecem redes locais, pagam a sua
propria protecio fisica a milicias privadas, criam junto das empresas locais as suas opot-
tunidades de negdcio, recorrem ao sistema tradicional de justica para aplicagao da lei e
estabelecimento da ordem. Tais mecanismos permitem “bem-estar” e desenvolvimento
mas também estdo associados ao sacrificio da liberdade e dos direitos individuais. O
trabalho a partir destes dados de partida envolve um compromisso das entidades estatais
com outros agentes da sociedade, milicias e empresas, procurando afastar essas organiza-
¢oes dos procedimentos e praticas mais negativas.

De acordo com J. Allister McGregor estamos perante uma agenda de compromisso
centrado no bem-estar para o apoio a um contrato social de governagao.

O Estado e as suas instituicGes integram um sistema complexo social, cultural e eco-
némico no qual a resiliéncia sera assegurada e reforcada através de estratégias de adapta-
¢do seguidas pelos diferentes setores (Engberg-Pedersen, 2008). O Estado através da go-
vernanca influencia a resiliéncia da sociedade, disponibilizando bens puiblicos, prestando
servigos vitais basicos e conferindo seguranga e a estabilidade as pessoas, contribuindo
para o processo de criagio de capacidades humanas (figura 1).

Figura 1 — InteracGes entre a fragilidade do Estado
e a resiliéncia social, cultural e econémica

Choques externos
v l
Impacto no Estado (dotagbes de Impactos em agentes e instituicoes
bens pablicos, orgamento pablico, ndo estatals: familias, socledade
equilibrio orcamental) civil, Instituigbes economicas

Resiliéncia dos
sistemas socloecondmicos

Fragllidade

Estratéglas
do Estado de adaptagdo

| Reacgbes politicas

*  Bem-estar humano e soclal

Fonte: ERD (2009). Overcoming Fragility in Africa — Forging a New Eunropean Approach
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A reconstrugao eficaz e eficiente do Estado obriga a tratar o problema de forma
sistémica e plurissectorial no ambito da seguranca e do desenvolvimento e nao apenas
das institui¢des do Estado de direito, como ¢ concetualizado e aplicado pelas abordagens
que defendem as reformas setoriais. A integracdo abrangente ao nivel estratégico entre o
Estado e as organizacoes sociais descritas compreende acoes, exercicio de poder, distri-
buicio de beneficios e custos ao coletivo (Migdal, 1988). A interacio entre o que Migdal
(1988) designa Estados fortes ¢ sociedades forfes constitui um processo de refor¢o mutuo:
“uma sociedade civil forte proporciona uma base de legitimidade e uma capacidade de
a¢ao na qual o Estado se pode basear, mas a sociedade civil também depende do Estado
para a prestacdo de determinados servigos” (Spalding, 1996: 66).

d. Reconstrucido do Estado e da Sociedade

“Existem redes transfronteiricas de capitais, da informacao, das religides, do crime,
da defesa, que organizam centros de poder difusos ou formalizados, a0 mesmo tempo
que no interior dos velhos Estados se multiplicam as regides, as descentralizacGes, as
seitas, os corporativismos” (Adriano Moreira, 2005: 386)°.

A reconstrucio do Estado tornou-se uma prioridade para a seguranca e o desenvol-
vimento e a comunidade internacional, através dos grandes doadores — organizagoes e
Estados — identificou a importincia de estabelecer compromissos duradouros com os
paises frageis para o seu desenvolvimento, onde os Estados tém um que cumprir um pa-
pel determinante nas mudangas para a prossecu¢ao dos Objetivos de Desenvolvimento
do Milénio (ODM).

Todo o conjunto de atuagbes de curto prazo sobre os contextos institucionais e am-
bientais presentes nao deve perder de vista, como ¢ afirmado nos principios da OCDE,
“a perspetiva de longo prazo da intervencao internacional nos Estados frageis assenta
no apoio as reformas nacionais, de forma a constituir institui¢oes eficazes, legitimas e
resistentes (OCDE-CAD 2007).”

A construcgdo do Estado envolve processos e dinamicas complexas onde estdo tam-
bém presentes a cidadania, os valores culturais e sociais, as perce¢des sobre as instituicoes
de governo, as familias, as comunidades. A Europa viveu um processo secular, apoiado em
guerras longas, aliangas e impérios, até a constitui¢ao do atual sistema de Estados e nagdes
independentes. A introdu¢ao de mudancas rapidas nos Estados frageis ¢ um sofisma asso-
ciado 20 ideal de Weber. Em Africa, os paises viveram processos de independéncia recentes,

6 Alain Touraine (1995: 36 citado em Adriano Moreira (2005:387), sublinhou relativamente ao modelo in-
ternacional dos Estados soberanos que “o poder estava nas mios dos principes, das oligarquias, das elites
dirigentes. Definia-se como a capacidade de impor a sua vontade aos outros, de modificar os seus com-
portamentos. Esta imagem do poder ndo corresponde a nova realidade. O poder estd em toda a parte e
em parte alguma: estd na pondera¢ao, nos fluxos financeiros, nos modelos de vida que se generalizam, no
hospital, na escola, na televisao, nas imagens, nas mensagens, nas proprias técnicas ... O grande problema
ndo ¢é ‘tomar o poder’: ¢ recriar a sociedade, inventar de novo a politica para impedir a luta cega entre os
mercados excessivamente abertos e as comunidades muito fechadas e a desagregacio das sociedades onde
cresce a distancia entre os incluidos e os excluidos, os 7z € os ouf’.
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ap6s uma aplicacdo prolongada de sistemas de governagio coloniais que procuraram admi-
nistrar e moldar os territorios conforme os modelos da metrépole e do ocidente.

Sera talvez o desafio mais importante de uma independéncia a criagdo e assuncio
institucional do sentimento de identidade comum e a estruturacio do Estado com base
em instituicGes estaveis e reconhecidas pelas populagdes, diferente do modelo de cons-
trucdo do Estado europeu, dado que cada povo, com padrées culturais e de sociedade
especificos, devera desenvolver Estados com legitimidade politica e capazes de propot-
cionar bem-estar e seguranga.

A legitimidade politica do Estado de direito assenta em bases formais e informais
representativas dos interesses dos cidaddos e nio de um ou mais grupos, processos que
deverio ser liderados localmente, dentro do principio essencial da apropria¢ao, com um
tempo alargado de atuagido e maturacio que nao se compadece com as agendas interna-
cionais de curto prazo, cujos resultados sao muito limitados.

Como ja foi referido a reconstrucao do Estado e o aumento da resiliéncia constituem
um processo endoégeno, que as organizagoes e 0s parceiros internacionais podem apoiar e
ajudar a capacitar mas nao liderar politica ou estrategicamente. A reconstrugao do Estado
¢ conduzida por atores nacionais, com ajuda de atores internacionais, a estratégia ¢ defi-
nida pelo pafs e a criagdo, reforma e reforco institucional destina-se a cumprir o objetivo
da prestacdo das tarefas fundamentais do Estado de diteito e da garantia das fungoes
vitais da sociedade.

Algumas ligdes identificadas mostram a ineficicia das abordagens minimas ou seto-
riais, centradas na estabilizagdo e construgao institucional, que uma crise ou instabilida-
de politica pode colocar rapidamente em causa. Sera mais adequado adotar estratégias
abrangentes e progressivas de gestao de crises, de governacio no ambito da seguranca e
do desenvolvimento. Estimular as oportunidades com base na realidade do terreno e nas
populagdes, evitar planos ambiciosos de reformas setoriais para as institui¢Ges e para o
contrato social sem tempo e recursos para a legitimacio e apropriacio local. E um pro-
cesso politico complexo em que o profundo conhecimento do contexto local ¢é essencial
para o sucesso das atuacGes internacionais baseadas no multilateralismo e envolvendo
Hstados e organizacoes internacionais e ndo-governamentais.

De uma abordagem “descendente” para o reforco institucional, centrada nos atores
estatais e nas clites nacionais, passou também a ser considerada uma abordagem “ascen-
dente”, que interrelaciona o Estado e a sociedade, operando através da sociedade civil
nao institucional (Pouligny, 2009). Na generalidade dos casos prevalece um avisao centra-
da nas elites e nas instituicdes de seguranca, defesa, justica, inviabilizando a abordagem
metodoldgica através de um processo politico inclusivo e limitando-se a uma abordagem
nacional e nao local (Kaplan, 2009). Os atores internacionais tendem a centrar-se nos
aspetos técnicos da construcdo do Estado, procurando areas consideradas menos nao
intrusivas e apoliticos, onde ¢ mais facil estabelecer a confianca e investir recursos, mas
em que os objetivos finais e o retorno das parcerias ¢ dificilmente atingido.

Uma perspetiva muito centrada nas cooperacoes e ajudas técnicas para a recons-
trucio setorial do Estado acaba por diminuir as dindmicas fundamentais do processo
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politico conciliando a capacitacao institucional com as expetativas da sociedade cons-
tantes do contrato social e que devem ser auscultadas no contato com as populacoes e
as comunidades locais. A andlise da forma como o contexto histérico e cultural modela
e transforma as percecoes publicas relativamente a quem detém a autoridade e o poder
e quais sdo as institui¢des informais com maior representatividade sdo fundamentais ao
enriquecimento do processo de reformas politicas, de seguranca e defesa, judiciais, com
as dimensoes que podemos designar como imateriais. E o caso das dimensées étnicas,
religiosas, da identificagdo dos valores comuns, das crengas, das percegoes e das rafzes
culturais, importantes por exemplo ao processo fundamental de elabora¢io de uma cons-
tituicao consensual e inclusiva.

Béatrice Pouligny, da Universidade de Georgetown, escreve que a resiliéncia local
pode melhorar a segurancga. A pratica demonstra as reformas e as politicas no setor da
seguranga fracassam ao nio integrarem dimensdes intangfveis, imateriais, que acabam por
definir as questdes de seguranga contextualizadas pela realidade do pais e da sua historia,
nomeadamente tendo vivido processos recentes de independéncia.

O conceito de seguranca humana dos atores e dos doadores internacionais pode distor-
cer e ignorar as especificidades das percecGes de seguranga local. Os problemas de seguranga
de um pais sao normalmente influenciados por eventos e perdas, emocional, social e cultu-
ralmente traumaticos a que se associaram a destruicao de normas de cultura e de sociedade
com cédigos identitarios tradicionais de conduta. Para as comunidades estes sdo realmente
os problemas de seguranga e prote¢ao, em situacoes de fragilidade, convivendo permanente-
mente com a violéncia e imprevisibilidade, e encontrando os mecanismos comunitarios para
enfrentar as ameacas a sua seguranca, fazer justica e facilitar a reintegracao social.

A comunidade encontra mecanismos para reduzir as ameagas a sua seguranga, por
exemplo, resultantes da proliferacao de armas ligeiras ou da necessidade de reintegrar ex-
combatentes, restabelecendo a confianca a comunidade local e aqueles, enfatizando os
valores e os elementos imateriais de cultura com o objetivo de construir institui¢des. Mo-
¢ambique e o norte do Uganda constituem casos em que os tituais tradicionais facilitaram
a reintegracdo das criancas-soldado, fazendo parte de estratégias profundamente enraiza-
das no contexto social e cultural com dimensées subjetivas e psicologicas da reintegracio.

O Contexto Local

[ fundamental um processo de avaliacio interna feita pelo Estado, identificando
quais os recursos disponiveis e que modelos institucionais seguir na edificagiao das estru-
turas, através de processos politicos e econémicos coerentes com a histéria e a especifici-
dade cultural das populacoes e meio ambiente. Muitos regimes pos-coloniais ao adotarem
as perspetiva externa para administrarem os seus recursos e para a governagao nacional,
tornaram-se extremamente dependentes da ajuda externa, com as estruturas e recursos
internos demasiado fracos para a sustentacio dos regimes soberanos.

Os modelos politicos ocidentais serdo importantes também para as sociedades ndo
ocidentais. No entanto carecem de novas formulages adequadas as culturas e as condi-
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¢des politicas, econdémicas e sociais nacionais e locais. O objetivo nio é exportar as leis e
os modelos de seguranca e bem-estar “ocidentais”, nem uma democracia apenas porque
se fazem elei¢oes periddicas para os 6rgaos de soberania. O objetivo é promover a go-
vernanga capaz, inclusiva, participada, ajustavel e responsavel perante as populages. O
Botswana tem um sistema politico de paradigma tradicional que influencia as normas de
governagao, tornando-se amplamente reconhecido pela populacao e pelas comunidades.
Em suma, a adogao de uma abordagem progressiva a construcao do Estado e da
sociedade enraiza-se fortemente no contexto local e, aderindo aos principios da OCDE,
deve tomar-se o contexto, em todas as suas dimensoes, como o ponto de partida e o ter-
reno de atuagdo e apoio, evitando a imposi¢do de matrizes europeias (blueprints) externas
e descontextualizadas, com custos incalculdveis em recursos materiais e imateriais. Para
os atores internacionais parece ser uma empreitada mais arriscada e muito mais comple-
Xa que uma cooperagao ou compromisso técnico, no entanto, os objetivos tornar-se-ao
crediveis e a seguranca e o desenvolvimento dos Estados e das Regides em situagdao de
fragilidade farao caminho para a concretizacdo das estratégias de seguranca e defesa, de-
sighadamente da NATO, da Unidao Europeia e dos respetivos Estados-membros.

4. A “Aproximacgio Global” e Integrada a Reconstrugio
dos Estados e das Sociedades em Situagao de Fragilidade

a. Origens e Conceptualizagdo Teoérica

A expressao “aproximacio global” ¢ atualmente largamente referida em textos das or-
ganizac¢des internacionais — Unido Europeia, NATO, Unido Africana — e de Estados. Sob
a designacao, em lingua inglesa, de “comprebensive approach” ou de “integrated approach” (De
Coning, 2010), pretendeu-se traduzir a ideia harmonizacio e coordenacio dos atores intet-
nacionais, regionais e locais, civis e militares, atuando em teatros de gestao de crise. Simul-
taneamente, com a entrada do século XXI, comecou a dar-se enfase a expressao “whole of
governement approach (WGA ou WHOGA)”, que também tem variantes como “Znfer agency ap-
proach”, “networked security”, “multifunctional approach”, 3D concept (diplomacy-developnent-defence)’.

As expressoes traduzem uma ideia de aproximacio unidimensional, contraditoria
com a abordagem as crises complexas, sendo muito dificil consensualizar uma defini¢io
para um conceito de aproximagao global.

Para traduzir pluridisciplinaridade existem acréonimos em lingua inglesa como “Diyze”
para “diplomatic, informational, military and economic elements” (Schnaubelt, 2009: 7) ou “Di-
mefil” para diplomatic, informational, military, economic, financial, intelligence and law enforcement
elements ou “Midlife” para “military, intelligence, diplomatic, law enforcement, information, finance
and economic”.

Muitos dos atores fundamentais, nas atuacées do ambito de uma gestdo de crises,
participam no ambito de estratégias globais sem que o enunciem, assumindo a concetu-
alizacio e terminologia da crise.
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De Coning e Friis (2008: 2-9), apresentam alguns argumentos para uma “aproxi-
magdo global”. Maior eficacia em periodo de crise econémica e de grandes restri¢oes
orcamentais, coeréncia na atuaciao dos atores num determinado teatro de crises carate-
rizados por uma grande complexidade, caso do Afeganistio por eles tratado. A questdo
da legitimacdo para a atuacdo de um determinado Estado ou Organizac¢io Internacional,
o propésito de uma atuagdo mais assertiva sobre a fragilidade dos Estados e as questdes
da seguranca regional e global, como ¢é o caso da Somalia e do Golfo de Aden, a questdo
das respostas politicas multilaterais aos conflitos intraestatais, as reagdes das opinides pu-
blicas a0 aumento do nimero de baixas e ao prolongamento das intervengdes militares,
constituiram argumentos de peso para uma nova estratégia de gestio de crises.

A expressao “aproximagio global” tera tido origem em documentos da Organizagao
das Nagdes Unidas, em 1990, tendo Kofi Annan como um dos seus primeiros promo-
tores (Wendling, 2010). Outra corrente advoga como tendo sido resultante da influéncia
dinamarquesa no seio da NATO, organizacdo que viria a definir a expressdo na cimeira
de Bucareste em 2008.”

No entanto pode ser ainda considerado um elemento novo que precisa de ser con-
cetualizado para constituir um corpo de doutrina. Apesar da discussdao no seio dos Hs-
tados e das Organizacoes Internacionais existem poucas publicacées da academia sobre
o assunto, cingindo-se aos think tanks, as Organizagoes Nio Governamentais e outros
centros que trabalham para desenvolver uma visao holistica.

O tratamento mais teérico da “aproximacio global” confere-lhe um carater holistico,
nomeadamente na sociologia, ou sob um carater sistémico, nos anos 50 do século XX,
nos EUA e no ambito da economia ou da gestao. O termo surge no dominio das ciéncias
exatas aplicado ao campo da ecologia nos anos 1980 (Chetre, 2010).

Na gestao de crises ou numa ace¢ao dos conflitos, nas catastrofes naturais e indus-
triais, nos ataques terroristas ou limitado aos desafios para uma aproximacio global as
crises em Estados em situagao de fragilidade, acaba por constituir um instrumento incon-
tornavel das atuagdes multilaterais no ambito da gestdo de crises.

A gestdo de crises estabelece uma ligacdo entre “aproximacio global” e o conceito
de seguranca humana. A relacio entre as questes da seguranca e da defesa transforma
a gestdo de crises num “caminho” estratégico para o retorno a situacio de paz, evitan-
do a guerra. A questdo dos aspetos ligados ao conceito de seguran¢a humana levanta
igualmente questoes do Estado de direito, da governanca, das estruturas de seguranga e
de defesa ¢ as questdes do desenvolvimento. Podemos deste modo ligar o conceito de
seguran¢a humana a “aproximacao global” (Bibliography on Human Security, 2001).

7 Excerto da Declaragio da Cimeira de Bucareste (ponto 4.), NATO, 3 de abril de 2008: “We have welcomed to
Bucharest a number of our partner nations; Mr. Ban Ki-moon, the Secretary-General of the United Nations; and prominent

representatives of other international organisations. Many of today’s security challenges cannot be successfully nret by NATO
acting alone. Meeting them can best be achieved through a broad partnership with the wider international community, as part
of a truly comprebensive approach, based on a shared sense of gpenness and cooperation as well as determination on all sides.
We are resolved to promote peace and stability and to meet the global challenges that increasingly affect the security of all of
us, by working together”.
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A questao da ligagao civil-militar ¢ tratada normalmente no ambito da “Civil-Military
Coaperation” (CIMIC) sendo transmitida uma perspetiva de “aproximacao global”. Os
aspetos CIMIC estao limitados ao quadro operacional da gestao de crises enquanto a
“aproximacao global” consiste numa filosofia mais alargada e recente. O conceito CIMIC
corresponde ao dispositivo colocado no terreno pelas unidades militares com o objetivo
da obtencdo da neutralidade das populagdes em situacio de crise (Rehse, 2004).

A “aproximagao global” é proactiva e nio se restringe apenas ao teatro de operagoes.
Nio visa somente obter a neutralidade mas procura “conquistar os cora¢des” das popu-
lagGes da regido abrangida pelas agGes desenvolvidas em prol das populagGes locais, no
ambito da reconstrugdo e apoio as autoridades nacionais e locais.

E do seu 4mbito desenhar solucdes prévias pelos participantes e pelas estruturas
internacionais, construidas em coordenag¢oes interministeriais e no ambito dos processos
de decisio das Organizacoes Internacionais, com o fim ultimo de uma gestio de crises
integrada e mais abrangente.

As soluges a encontrar passam pela articulagio entre a diversidade de redes e de in-
terlocutores civis em oposicao as relages hierarquicas precisas das organizages militares,
compatibilizando a relacao de apoio entre sistemas organizacionais com culturas diferentes.

As questdes organizacionais ligadas a “aproximacao global” apenas sio tratadas de for-
ma parcial no ambito das politicas publicas e ao nivel das questdes da coordenacio. As liga-
¢Oes e a coordenacio interdepartamental ou interministetiais ¢ normalmente tratada numa
otica de “whole of government approach”, conceito presente para os aspetos organizacionais da
“aproximagio global” (OECD, 20006). A articulagdo e a coordenagao sao dificeis e torna-se
necessario ultrapassar receios de interferéncia nas competéncias de areas diferentes.

A ligacdo ao nivel tedrico entre o tratamento das questdes de construgao da paz e
da manutencdo da paz vai além dos aspetos estritos da “aproximagao global” e aborda as
questdes de carater operacional. As condi¢oes de “uma visao global” e de uma “avaliacao
global” podem ser entendidas como contribuindo para uma “aproximacao global” (Fast
e Neufeld, 2005).

O estudo das questdes entre organizacoes e a eficicia do multilateralismo apela a
definicio do papel das organizacoes internacionais na gestio de crises (Koops, 2010)
(Tardy, 2010). A “aproximacdo global” tende a reunir diferentes atores para alcancar
objetivos comuns no ambito da gestio de crises, introduzindo grande complexidade do
ponto de vista das relagdoes de comando, controlo e coordenagio e das relagdes de apoio,
num mesmo teatro de operagdes ou Estado apoiado.

Entre os institucionalistas das rela¢Ses internacionais podemos encontrar varios au-
tores que escrevem sobre a relacdo entre a ONU a UE e a NATO na implementacao da
abordagem abrangente como Biermann (2008) ou Hofmann (2008). As questoes ONU-
UE estio mais desenvolvidas do que as questbes OTAN-ONU, por exemplo, o que
também traduz os niveis de colaboragao entre as organizacdes. As questoes de interacdo
entre organiza¢oes internacionais referem-se a partilha de tarefas num contexto de go-
vernacdo globalizada (McFarlane e Weiss, 1994).

A multiplicidade de atores implica, na gestdo de crises, a identificacio do ator mais
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adequado para liderar uma determinada tarefa ou atuacio complexa, a distribuicao dos
papéis entre as partes interessadas, garantindo sempre maior eficiéncia e eficacia no terre-
no. Assim como deve ser concretizada a coordenagao entre atores, consideradas as ques-
toes financeiras, operacionais, taticas, técnicas, logisticas e de interoperabilidade. Nio ¢é
possivel identificar um dominio teérico e académico Gnico para a “aproximacio global”
mas encontramo-la, de forma transversal, em diferentes campos e areas de estudo.

b. A Histé6ria e as Tendéncias

Ao nivel historico as origens podem ser tragadas com os primeiros ligagGes entre di-
plomatas e militares estabelecidas no século XX em alguns Estados, impulsionadas pelo
fim da conscrigao e da Guerra Fria. As crises da Bosnia e do Kosovo catalisaram a apli-
cagdo de “aproximagdes globais” e o contexto das reformas apds o Tratado de Lisboa,
na Unido Europeia, e o novo conceito estratégico da NATO, colocaram “a aproximacao
global” nas agendas e nas estratégias das Organizacdes Internacionais e dos Estados,
impulsionando a criagio de novas estruturas e abordagens para a crise.

O fim da conscric¢do e o inicio de nova uma perce¢ao de parceria-adversario, as For-
¢as Armadas foram obrigadas a rever os conceitos da ligagdo com os atores civis. O fim
do servico militar obrigatorio alterou o paradigma de Forcas Armadas compostas por
cidaddos vindos da vida civil, com competéncias multiplas, para militares profissionais,
obrigados a estabelecer relagdes com atores civis com conhecimentos diferenciados. Este
¢ o caso geral dos militares na situagdo de ativo. Os militares na situa¢do de reserva, em
diversos paises, encontram na “aproximacio global” uma forma de poderem ser uteis as
Forgas Armadas, beneficiando das competéncias militar e civil.

No Kosovo a questao da coordenacao entre a NATO e as organiza¢des humanitarias
era absolutamente critica e veio a dar lugar a publicacao de textos oficiais sobre a “apro-
ximacio global”. Foi o caso da resolucao 1244 das Nacoes Unidas adotada a 10 de Junho
de 1999 (art.° 17.°). Foi a primeira resolu¢do a configurar um maior grau de coordenacdo
entre a ONU, a OTAN, a UE e a OSCE. De igual modo se colocou posteriormente a
questdo das atuacoes no ambito do nexo de seguranca e desenvolvimento, na gestao de
crises alargada e na reconstruciao do Estado e da sociedade em situacdo de fragilidade.

Os aspetos tecnolégicos ndo devem ser negligenciados quando se procura compre-
ender as evolugoes ao nivel das estratégias militares. O progresso tecnoldgico afeta os
modelos organizacionais e a articula¢ido e composi¢ao das forgas. As evolugdes tecno-
légicas constituem uma das origens da “aproximagao global” porque possibilitam maior
partilha de informacio entre os atores no terreno complexo da gestao de crises.

c. As Organizagoes Internacionais
A Uniao Europeia (UE) é apontada como o ator mais apto a aplicar uma abordagem

global. Associa diferentes instrumentos da componente militar e da componente civil de
gestdo de crises com a possibilidade de intervir militarmente apés o Conselho Europeu
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de Colénia em 1999 (Cologne European Council, 1999). Pode conduzir missées civis de
gestao de crises — de policia, de justica, de administracao civil e de protecio civil — decisdo
adotada no Conselho da Feira em 2000 (Santa Matia da Feira European Council, 2000).

A disponibilizacdo de meios ¢ feita pelos Estados e também pelas ONG. A agido da
Comissao Europeia no ambito da Ajuda Humanitdria com outras organiza¢oes interna-
cionais, designadamente com as na¢oes Unidas e com a NATO.

O conceito europeu para a “aproximacio global” (“comprehensive approach™) foi colocado
pela presidéncia britanica em 2005 apesar de desde 2003 a questio do aperfeicoamento da
cooperagao civil e militar nas atua¢oes da Unido Europeia tenham sido apresentadas no
Civil Military Cooperation (CMCO), 6rgao para a cooperacao civil-militar (Gros, Vilboux,
Coste, Klein, 2010). A falta de uma definicao oficial sobre “aproximacio global” nao invia-
bilizou o consenso para uma metodologia e pratica dos principios da partilha e dos proces-
sos cooperativos com a finalidade de obter resultados visfveis, no longo prazo, nos domi-
nios da politica da diplomacia, da seguranca, da economia, do desenvolvimento, da justica e
dos direitos do Homem, em busca de objetivos comuns, dentro e fora da Unido Europeia.

A Uniao Europeia apoia-se no “conceito dos trés D para explicitar a “aproximacio
global”: Defesa, Desenvolvimento e Diplomacia — e, dentro da diplomacia, “os trés C”:
“common strategy”, “‘common mission statement’, “common understanding of the strategy, mission
statement and modus operand?”. Os principios centrais para a “aproximagio global” europeia
sdo: o desenvolvimento e das capacidades locais do Estado em situagdo de fragilidade
— “strengthening local ownership” — a importancia da politica para garantir a paz — “political
primacy” — a legitimidade, a unidade de esforcos — “unity of ¢ffor!” — a seguranca, a trans-
formagio do conflito e o envolvimento regional.

A “aproximagio global” refere-se a multiplos dominios de tratamento, pela Comis-
sao Buropeia, em normativos sobre as migrages e a luta contra o narcotrafico, por
exemplo. O Conselho Europeu também tem trabalhado esta matéria nos seus 6rgiaos de
estudo e decisdo e a ideia ficou reforcada, ao nivel da Comissao e da Conselho, com a
adocdo do Tratado de Lisboa e a criacdo do Servico Europeu de Acido Externa (SEAE)
e do Crisis Management Planning Directorate (CMPD).

A Operagio Atalanta é apresentada como um exemplo de “aproximacio global”.
Langada em dezembro de 2008 a EUNAVFOR European Union Naval Force Somalia,
contribui para a dissuasdo, a prevencio e a repressio dos atos de pirataria e assaltos
armados a0 largo das costas da Somalia.® Esta operagio inscreve-se no quadro de uma
“aproximagao global” da Unido Europeia onde se incluem as componentes militares, de
seguranca, humanitarias e politicas.

Levantam-se multiplas questoes como a do financiamento da “aproximagio global”,
com base em instrumentos de seguranca e desenvolvimento — pelos Estados-membros
ou pelas institui¢coes da Unido Europeia? Como fazer essa partilha de custos? Quais os
cenarios de crise adequados a este tipo de intervencao? No contexto de grandes restri¢oes
financeiras e or¢amentais por parte dos Estados, sdo apenas duas das questdes de dificil

8  Dados da Operacio disponiveis em http://www.eunavfor.cu/.
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resposta para o processo de decisdo sobre as missoes e operacoes da Uniao Europeia. As
questoes centrais da partilha de informagdes e da interoperabilidade com a OTAN, outra
organizag¢do de procura posicionar-se na “aproximacao global”, tém igualmente que ser re-
solvidas, a par da formacio de peritos e constituicao de bolsas em assuntos civis e militares.

A Organizagio do Tratado do Atlantico Norte (OTAN)’ enftrenta dificuldades maiores
do que a UE para adotar por si s6 uma “aproximacao global”. A OTAN nio possui meios
e capacidades civis para projecio em Teatros de Operagdes e, por outro lado, ndo existe um
consenso dos seus membros sobre a forma como a Alianga deve abordar a “aproximacao
global”. A interveng¢ao no Afeganistio ¢ reveladora desta dupla constatagio.

Em relacio as capacidades civis, cabe referir que a cultura da organizagao, os processos
e as doutrinas implementados, sao essencialmente politico-militares e a questao das missoes
civis nao se colocou ao longo da sua historia. A cooperacao com instituicdes de natureza
civil tem sido desenvolvida embora ofereca grandes dificuldades operacionais dadas a dife-
renga nas missoes, nas estruturas e nos processos de decisao e comando e controlo.

Na cimeira de Riga, em 2000, colocou-se a questdo dos recursos para uma “aproxi-
macio global”. Apés Brooke Smith-Windsor (2008), sdo os dinamarqueses que colocam
o termo no léxico da OTAN, em 2006. Sete pafses apresentaram um “zon-paper” sobre a
interac¢do civil — militar para otimizar o planeamento e a conducdo de opera¢oes de gestio
de crises: Dinamarca, Canada, Hungtia, Noruega, Holanda, Republica Checa e Eslova-
quia (Gros, Vilboux, Coste, Klein, 2010: 127). Seriam seguidos pelos EUA e pelo Reino
Unido, que incluiram o conceito em exercicios.

A cimeira de Bucareste como ja referimos colocaram a Alianc¢a de acordo para a
operacionalizagdo da “aproximagao global”. O documento sublinha que a NATO nao
possui capacidades civis para projetar, nao se posiciona portanto como uma organizacao
possuindo todos os instrumentos necessarios, propondo-se contribuir para uma mais
eficaz coordenacio entre civis e militares na gestdo de crises, aperfeicoando a ligacio e
articulacdo com as outras organizacoes Estado e ndo Estado.

A cimeira de Strasbourg Kehl de 2009 confirma esta linha de atuagio ', e pronun-
cia-se sobre as experiéncias dos Balcds e do Afeganistio que mostram a necessidade de
uma “aproximacio global”.

9 Sintese disponibilizada pela NATO para “A ‘Comprehensive Approach’ to Crisis Management”™: “NATO’s
new Strategic Concept, adopted at the Lisbon Summit in November 2010, underlines that lessons learned from NATO
operations show that effective crisis management calls for a comprebensive approach involving political, civilian and military
instruments. Military means, althongh essential, are not enongh on their own to meet the many complex challenges to Enro-
Atlantic and international security. Allied leaders agreed at Lisbon to enhance NATO's contribution to a comprebensive
approach to crisis management as part of the international community’s effort and to improve NATO's ability to contribute
1o stabilization and reconstruction”.

10 Extrato da declaragao dos Chefes de Estado e de Governo: “Today we renew our commitment to a common
approach to address the challenges to peace and security in the Enro-Atlantic area. We underscore that the existing struc-
tures — NATO, the Eurgpean Union (EU), the Organization for Security and Cooperation in Enrope (OSCE) and the
Council of Europe — based on common values, continue to provide every opportunity for countries to engage substantively
on Enro-Atlantic security with a broad acquis, established over decades, that includes respect for human rights; territorial
integrity; the sovereignty of all states, including their right to decide their own security arrangements; and the requirement to
Julfil international commitments and agreements”.
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Em relacio a atuagdes conjuntas com a Unido Europeia, pode levantar-se a questao
do recurso a atuagdes concertadas e complementares, procurando sinergias de meios e
capacidades, do tipo Berlim Plus em sentido inverso, utilizando peritos civis da UE para a
gestdo de crises complexas, nas questoes civis, em alternativa a atuagdes com integracao
no seio da OTAN de estruturas civis para a gestdo de crises e as tarefas de reconstrucio
(Meindersma, 2009).

A Organizacio das Nag¢oes Unidas, tal como a Unido Europeia, engloba os aspetos
da componente militar mas também os aspetos civis da gestio de crises. Cedo procurou
concetualizar uma aproximagao multidimensional em torno do conceito de aproximacio

711" as Nagdes Uni-

integrada. No quadro das operacoes de “peacebuilding” e ‘peacekeeeping
das procuraram aplicar uma aproximagcao integrada e utilizaram na terminologia oficial
as expressoes “aproximagio integrada” e “missoes integradas”, designadamente no que
se refere a exemplos no contexto africano. No ambito das “avaliacoes e programas con-
juntos” Kofi Annan refere: “A aproximagao integra apoia-se sobre um plano estratégico
comum e uma compreensdo também comum das prioridades e dos tipos de intervencao
que devem ser realizados, em diferentes momentos, no ambito de um processo de re-
construgdo. Através de uma aproximacao integrada, o sistema das Nacoes Unidas procu-
ra atuar de forma coerente com os seus postulados, nos Estados frageis e na resolucdo
dos conflitos, organizando e articulando os diferentes meios e capacidades envolvidos”
(UN Secretary-General’s Note, 2000).

As “missOes integradas” aparecem plasmadas no Relatério da ONU “Report of the
Panel on United Nations Peace Operations”, redigido por Lakhdar Brahimi, “Chairman
of the Panel on United Nations Peace Operations”, em 12 de agosto de 2000, em que
pode ler-se no sumario inicial que “cada uma das recomendagbes contidas no presente
relatério tem a finalidade de contribuir para a resolucdo de um problema sério de estra-
tégia, de processos de decisao, de proje¢ao rapida, de planeamento operacional e apoio, e
de utilizacdo das modernas tecnologias de informacao”.

11 “Operacoes de paz”, referidas pelo ex-Secretario Geral das Nagoes Unidas, Boutros-Ghali na “Agenda

para a Paz”. Os termos preventive diplomacy (diplomacia preventiva), peacemaking (restabelecimento da paz),
peacekeeping (manutencao da paz) e peacebuilding (consolidacio da paz na fase pos-conflito) foram definidos
do seguinte modo:
A diplomacia preventiva é a a¢ao destinada a evitar disputas entre as partes que possam, por uma escalada,
degenerar em conflitos e limitar a propagacio destes quando ocorrem; o restabelecimento da paz, peace-
making, ¢ uma agdo para trazer as partes hostis a um acordo, essencialmente através de meios pacificos,
tais como as previstas no Capitulo VI da Carta das Na¢oes Unidas; a Manutencao da Paz, peacekeeping, é
a implantacdo de uma presenca das Nagoes Unidas no terreno, com o consentimento de todas as partes
envolvidas no conflito, normalmente envolvendo contingentes militares e ou de policia das Na¢es Unidas
e muitas vezes civis. I, uma atuacio que amplia as possibilidades tanto de prevencio de conflitos como de
restabelecimento da paz; o Peacebuilding, consolidacao da paz na fase pos-conflito — medidas para identificar
e apoiar as estruturas indispensaveis ao fortalecimento e consolidacao da paz, a fim de evitar uma recaida
em conflito. Diplomacia preventiva visa a resolver as disputas antes de interrupgdes, a violéncia fora; pacifi-
cacio e manutencao da paz sio necessatias para deter conflitos e preservar a paz uma vez que € atingido. Se
bem-sucedido, eles fortalecem a oportunidade de pés-conflito de construgio da paz, o que pode prevenir
a recorréncia da violéncia entre as na¢des € povos.
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E preconizada a criagio de uma “sntegrated mission taskforee® capaz de construir uma
visao global das atuagdao da Nac¢oes Unidas na crise. O propésito € evitar fricgdes no seio
dos diferentes departamentos e 6rgaos da ONU e aumentar a eficacia por via da melhoria
na coordenacio.

Os processos de decisio da ONU sao complexos. As decisdes tomadas no Conselho
de Seguranca resultam de negociacoes e equilibrios dificeis, o Secretario-Geral e a cupula
das Nagoes Unidas ndo tém qualquer controlo sobre as operagoes quando elas sdao coloca-
das nos teatros de crise. As ligagdes sdo pontuais e através de um representante especial do
Secretario-Geral, interlocutor colocado no terreno e que coordena questoes civis e milita-
res. Esta configuragao podera contribuir para criar uma “aproximagio integrada” ao nivel
operacional mas nio ao nivel estratégico e as ligacoes entre o “Department for Peacekee-
ping Operations” (DPKO) e o “Special Representative of the Secretary General” (SRSG)
sa0 as mais importantes ao nivel tatico e técnico. Grande parte das agéncias sao autbnomas
e, como tal, fora do controlo do Secretario-Geral em atuagdes de gestao de crises.

A ONU apoia-se nas organiza¢Oes regionais para a gestdo dos conflitos e para as
missoes e operacoes de paz. Sio os casos da Unido Africana, da Unido Huropeia ou
mesmo da Organizacdo para a Seguranca e a Cooperacio da Europa (OSCE). A ONU
apoia-se diretamente nas organizacoes e nao nos Estados para influenciar as situacées de
conflito e de crise (Tardy, 2010), o que coloca dificuldades decorrentes do seu posiciona-
mento como ator global, apoiado em instancias regionais que desenvolvem o seu préprio
entendimento do papel e autoridade das Nag¢Ses Unidas.

A Organizagio para a Seguranga ¢ a Coopera¢ao da Europa (OSCE) desenvolveu-se
sob um conceito de “comprebensive security”, assente em trés eixos principais: a aproxima-
¢ao politico-militar, a aproxima¢do humana e a aproximacio econémico-ambiental. E
uma “aproximacio global” mais lata do que as abordagens UE, OTAN ou ONU, ao
incluir os desafios e os riscos ambientais. No documento de referéncia “OSCE Strategy fo
Address Threats to Security and Stability in the Twenty-First Century”?, a “aproximacio global”
esta associada a expressdo “sécurité globale”, conceito alargado de seguranca incluindo o
respeito pelas liberdades fundamentais e o primado do direito, o fortalecimento das ins-
tituicGes democriticas e os fatores socioeconémicos e ambientais. A OSCE considera a
“aproximacdo global” como um instrumento para enfrentar a ameaga terrorista pos-11
setembro, mas também inclui o combate ao crime da corrup¢io num sentido alargado,
unindo os Estados-membros.

A segunda especificidade da OSCE consiste numa “aproximagao global” relativa a
resolucio de conflitos mas dotando-se de mecanismos de prevencao através de um siste-
ma de alerta precoce. As parcerias com outras organizagoes, especialmente com a ONU,
mas também com a OTAN, sdo fundamentais para a operacionalizacio da “aproximacio
global” com instrumentos de seguranca e de desenvolvimento.

A Unido Africana (UA) integra as dimensoes da seguranca, da assisténcia humanita-
ria, da governancga politica, da reconstrucdo socioeconémica e do desenvolvimento, os

12 Documento acessivel em http://www.osce.org/mc/17504.
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direitos do homem e justi¢a e as questdes de género. Aplica o termo “processo multidi-
mensional” para a resolucdo de conflitos e apoia-se nos conceitos de seguranca humana e
de desenvolvimento sustentado' e adotou uma terminologia idéntica a ONU, no quadto

da “African Standby Force Doctrine”, uma “aproximagio integrada™"

, posicionando-se na
linha das Nag¢6es Unidas no que se refere ao desenvolvimento da “aproximacio global”
a gestao de crises.

No que se refere ao financiamento, a UA (Unido Africana) apoia-se sobretudo na
UE, tendo também sido acionado um instrumento de seguranca e de desenvolvimento
através do “Joint AU-European commission monitoring mechanism”, reforcado pela “Parceria
estratégica Africa-Unido Europeia: Enfrentar em conjunto os desafios do presente e do
futuro” aprovada por 80 Chefes de Estado e de Governo europeus e africanos, reunidos
em dezembro de 2007, em Lisboa.

A “aproximagio global” pela Organizacao de Cooperacio e de Desenvolvimento
Econémico (OCDE) estd avancada nas questdes de “Whole of government approach” (WGA
ou WHOGA) para os Estados em situacao de fragilidade, utilizando a sua rede interna-
cional de “Conflict and fragility”, designada “Neswork on Conflict, Peace and Development Coope-
ration” (CPDC) e o seu “Fragile States Group” (FSG) (OECD, 2006). Abrange os Estados
atuando no ambito do nexo de seguranca e de desenvolvimento, com a finalidade de
alcancar coeréncia na utilizacao dos fundos alocados para a reconstruciao de Estados e
sociedades em situagdo de fragilidade. A OCDE procura posicionar-se de forma trans-
versal na temdtica e atua em coordenacio com a OTAN e com a ONU."

[ importante observar a aplicacio do conceito de “aproximacio global” no seio das
organizacoes internacionais, na operacionalizacio ao nivel dos secretariados-gerais e con-
cluir sobre a operacionalizacao do conceito nas crises. De facto, as conceptualizagdes das
sedes das organizagdes nao se traduzem ainda de forma eficaz no terreno. Inversamente,
certas praticas baseadas numa “aproximacio global” desenvolvem-se de forma ad hoc nos
teatros de crise.

d. Os Estados

A Franca adotou a “aproximacio global” desenvolvendo iniciativas entre o Ministé-
rio da Defesa e o Ministério dos Negocios Estrangeiros e Assuntos Europeus. O Centre
Interarmées de Concepts, de Doctrines et d’Expérimentation (CICDE), no Ministério da Defesa, ¢
o organismo encarregue de aprofundar o conceito de “aproximagio global”. O trabalho

13 Para um melhor entendimento da conce¢ao da UA consultar o “report on the elaboration of a framework
document on post conflict reconstruction and development (PCRD), 25-29 june 2006. Disponivel em
www.aftica-union.org/. Consultar também o “Protocol relating to the establishment of the peace and
security council of the african union” , 9 July 2002. Disponivel em www.africa-union.org/.

14 A “African Standby Force’ ¢ uma forca permanente constituida por cinco brigadas regionais multidimension-
ais compreendendo componentes militares, civis e de policia.

15 O conceito de “aproximagio global” conduz, por vezes, a percecao da existéncia de uma espécie de corrida

entre organizagoes internacionais para impor os discursos e normativos proprios para a gestio de crises.
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¢ feito no ambito da gestao civil de crises e inscreve-se no Livro Branco de Seguranga e
Defesa de 2008'°, com a finalidade de integrar as vantagens e os desafios da globalizacio
e dos conflitos no quadro da defesa nacional francesa. “A complexidade das crises inter-
nacionais obriga a definir estratégias reunindo o conjunto de instrumentos diplomaticos,
financeiros, civis, culturais e militares, nas fases de prevencdo e da gestao de crises e nas
fases subsequentes de estabilizacao e de reconstrucio pos-conflito” (Livre Blanc, 2008).

A gestao de crises em Estados em situagao de fragilidade abarca trés acdes conjuntas:
restabelecer a governanga, a seguranca ¢ o desenvolvimento. Para aplicar as trés modali-
dades de “aproximacao global” sio identificadas as agdes de vigiar, controlar e intervir,
consistindo a vigilincia na partilha de informagoes entre os diferentes atores.

O conceito ¢ definido nos documentos do CICDE da seguinte forma: “a aproxi-
magao global visa a prevengao ou o controlo duravel e rapido de uma crise através da
sinergia de acoes realizadas pelos diferentes intervenientes nos dominios da governagao,
da seguranga e do desenvolvimento econémico e social. Alia a colaboracio entre os ato-
res que partilham de uma mesma visio final a coordenacio entre eles num mesmo teatro
de crise. Carece de uma apropriacdo pela naciao hospede ou pelos representantes locais,
de acordo com a solucido encontrada de acordo com a especificidade do pafs ou regido.
Devera ir ao encontro das aspiragdes legitimas das populacoes. Por fim procura associar
os atores regionais ao esforco da gestio da crise”.

O Ministério dos Negocios Estrangeiros e Assuntos Europeus adota uma termino-
logia. S6 a expressao “resposta global” é aceite para se distinguir dos conceitos da ONU e
dos Estados Unidos. O mesmo para a expressio “gestio civil-militar de crises exteriores”
que ¢ imposta para evitar uma ligacao direta com “aproximacao global”.

Sao encontradas as mesmas diferencas no Livro Branco mas também a mesma ideia
de uma continuac¢do concetual da seguranca, governanca e desenvolvimento. A estrutura
criada para operacionalizar a resposta global ao nivel interministerial ¢ constitu{da, por
um lado, por um comité de pilotagem que se retine ao mais alto nivel trés vezes por ano
e uma “Task Force” — centro de crise — sob a dupla tutela da direcdo de politica europeia
e dos negdcios estrangeiros. O objetivo ¢ desenvolver uma estratégia interministerial de
gestdo de crises externa e permitir uma “resposta global”. Estd também incluido o Mi-
nistério das Financas.

Trabalhando em ligacio estreita com a Presidéncia da Republica, o secretariado-geral
da defesa e da seguranga nacional (SGDSN) assiste o Primeiro-ministro no exercicio das
suas responsabilidades em matéria de defesa e de seguranga nacional.

e Assegura o secretariado das reunides interministeriais de alto nivel tendo a presi-
déncia do Chefe de Estado, do Primeiro-ministro ou dos seus principais colabo-
radores.

* Assume certas missoes ou fungdes “verticais” confiadas aos servicos do Primei-
ro-ministro devido a sua natureza interministetial ou evoluc¢io institucional.

16 No ambito das ceriménias de 14 de julho de 2012, o Presidente da Republica francesa iniciou o processo
para a elaboragdo de um novo livro branco de seguranca e defesa.
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e Assim, o SGDSN ¢, com o Secretariado-geral do Governo (SGG) e o Secretaria-
do-geral dos Assuntos Europeus (SGAE), um dos trés principais secretariados-
gerais nos quais se apoia o Primeiro-ministro para a coordenacio interministerial
da acio do Governo.

Para 14 da permanéncia das suas missdes fundamentais, o SGDSN conheceu um
alargamento do seu campo de a¢io em relacdo a seguranca nacional em sentido alargado:
situa-se hoje no ponto de convergéncia e conjunto das pastas que interessam a seguranca
interior e extetior da Franca.

O Reino Unido através do conceito de “comprebensive approach” apoia-se na unidade
de estabilizagdo. A “comprebensive approach” surgiu em 2005, na doutrina militar inglesa,
em torno das questdes da tomada de decisdo ao nivel estratégico'”. A “aproximacio
global” é considerada uma filosofia que permite proporcionar um quadro adaptavel as
diferentes situagdes. Nao se define por padrées no modo de agdo e nio homogeneiza
os modos de operacdo dos diferentes atores. Constitui um esfor¢o comum para obter
os melhores resultados, colocando coeréncia nas diferentes atuacoes. O contexto de
utilizacdo da “aproximacio global” assenta na estabilizacdo e na prevencio de confli-
tos. Identificam-se quatro fases: “Engage, secure, hold and develop”. Em 2007, através do
documento “Countering Irregular Activity within a Comprehensive Approach” (JDN 2/07) é
proposta, numa primeira fase, uma visdao partilhada da situagdo. Na gestio de crises
deve desenvolver-se uma melhor compreensio das questdes, sobretudo das que sepa-
ram os intervenientes. Trata-se de alcangar objetivos de forma concertada e coerente
e desenvolver um clima de confianga para a mudanca, estabelecendo intercaimbios e
redes.

No Reino Unido a “aproximacao global” é do ambito do Ministério da Defesa e das
Forgas Armadas (“MoD and the Armed Forces”), do Ministério dos Negocios Estrangeiros
(“British Foreign and Commonwealth Office” — FCO) e do Departamento para o Desenvol-
vimento Internacional (“Department for International Develgpment” —DfID). E o Primeiro-
ministro que detém a lideranca em matéria de “aproximacao global” e que pode, em caso
de necessidade, delegar num dos ministros setoriais.

A atualizacio da “National security strategy” de junho de 2009 sublinha a necessidade
de uma aproximacao interministerial “cross-governmental approach”. Para tal a “stabilisation
unit” faz a ligagdo entre os diferentes ministérios envolvidos na “aproximacio global”,
para a gestio de crises. Apesar desta unidade de coordenagio estar sediada no DfID,
permanece sob a responsabilidade dos trés ministérios. O conceito de “stabilisation” esta
associado a “aproximacao global”, incluindo os dominios humanitario, politico, militar e
de desenvolvimento (Stabilisation Unit, 2008).

A maior dificuldade esta transpor os objetivos nacionais para as missGes e operagoes.
Designadamente para o nivel tatico e estabelecer uma cadeia de comando, controlo e

17 Para compreender a posicio inglesa sobre o conceito de aproximacio global o size do parlamento inglés,
“House of Commons Defence Committee”, serve de fonte principal. Disponivel em http://www.parlia-
ment.uk/.
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coordenacdo que pode encontrar obstaculos importantes perante a realidade do terreno
(Alderson, 2009: 14).

Relativamente a importancia de envolver as componentes civis no conceito de “apro-
ximacio global”, encontram-se resisténcias associadas ao eventual dominio dos militares
sobre as questoes civis. Por esta razdo a “aproximacio global” passa por um processo
ndo tanto puramente nacional mas sobretudo internacional e, como tal, o Reino Unido
sustenta fortemente estas abordagens no ambito da Unido Europeia e da OTAN.

Uma nota para salientar que ao nivel dos Estados nao existe um consenso em torno
do conceito de “aproximacio global”, sendo o nivel de integracao diferente de Estado
para Estado como se torna possivel identificar no caso do Afeganistao e dos Provincial
Reconstruction Teams (PRT). Colocam-se varias questoes ligadas ao facto de cada um dos
Estados acentuar diferentes elementos fundamentais para a gestao de crises — mais or-
ganizativos ou mais culturais, mais ao nivel dos procedimentos burocraticos ou mais
ao nfvel dos meios e das capacidades. Fara sentido uma normaliza¢do do conceito a
escala internacional? Refletir sobre o valor acrescentado traduzido pelas especificidades
nacionais? O que sera preferivel, apurar as experiéncias de terreno em situacao ad hoc ou
ter uma abordagem Zop-down resultante da uniformizagdo de conceitos para as missoes e
operagoes?

Outra questdo fundamental é a resolucio do problema da formacao e da mobilizacdo
de peritos civis, das diferentes areas, destacaveis para os teatros de crise estratégica.

e. O Ponto de Vista Operacional

Relativamente as questdes operacionais, designadamente do ponto de vista militar,

refere-se:

* A questdo da lideranca. A quem confiar a gestao de uma crise e sobretudo como
contemplar as necessidades dos atores civis para os atores militares e reciproca-
mente em fun¢io do momento e do ambiente operacional? Em estados de exce-
¢io a liderancga sera constitucionalmente confiada as Forcas Armadas, em curtos
periodos de forte instabilidade para seguidamente devolver o poder aos 6rgaos de
soberania e de administracio do Estado.

* A questdo do canal de comando. Nos aspetos logisticos, por exemplo, serd not-
mal ter uma visdo integrada apoiada nos meios militares ¢ nos meios civis sobre
o terreno. Em questoes de planeamento e de comando e controlo cada um dos
instrumentos militares e civis possui 0s seus proprios 6rgaos de planeamento e as
suas regras de empenhamento e culturas organizacionais.

* E fundamental considerar as numerosas organizagdes internacionais envolvidas
em questdes de seguranca mas apresentando grandes diferencas entre elas. As
interagdes sdo sensiveis e coloca a questdo da ligacio a estabelecer entre instancias
internacionais de seguranca para uma melhor gestdo de crises complexas. Torna-
se necessario refletir sobre o reforco da ligacio de 6rgiaos conjuntos designada-
mente para a questdo essencial da troca de informagao.
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* O lugar do nacional, em quadros multilaterais de gestao de crises, ¢ uma questio
em aberto. Ha a necessidade de estabelecer um equilibrio entre a integracao mul-
tinacional e a especificidade dos Estados. O canal de comando de uma operacio,
sendo multinacional, envolve os homens e mulheres das nagoes.

* F necessario estabelecer um quadro de lideranca baseado na apropriacio local do
ponto de vista da governac¢io e do Estado de direito, e de coordenagio e apoio
entre os diversos atores civis e militares, de OI, estatais e ndo estatais, capaz tra-
duzir um conceito estratégico para o Estado e Sociedade a reconstruir, conduzir
o Planeamento estratégico para uma aproximagcio global e integrada.

5. Parcerias: Organizagdes Regionais e Sub-regionais

As parcerias com as organiza¢Oes regionais e sub-regionais sao parte essencial da
andlise do “nexo” seguranga e desenvolvimento na abordagem abrangente a reconstru-
¢ao do Estado e da sociedade em situacio de fragilidade.

A parceria estratégica “Africa-Unido Europeia: enfrentar em conjunto os desafios do
presente e do futuro”, deve ser apontada e estudada como um instrumento programatico
enquadrado na tematica de uma estratégia abrangente para a seguranca e o desenvolvimento.

Num quadro multinacional, 80 Chefes de Estado ¢ de Governo europeus ¢ afti-
canos, reunidos em dezembro de 2007, em Lisboa, decidiram, sete anos ap6s a Cimeira
do Cairo, langar uma parceria Gnica no seu género: a Estratégia Conjunta Africa-UE. A
Cimeira de Lisboa marcou uma viragem no relacionamento entre os dois continentes e
na terceira Cimeira, que teve lugar em novembro de 2010, em Tripoli, foram reafirmados
niveis de ambicio e de compromisso, estabelecendo um quadro estratégico para alcancar,
no longo prazo, a paz e seguranca ¢ os Objetivos de Desenvolvimento do Milénio'.

No enunciado da parceria podemos identificar questdes chave que se colocam ao
ambiente internacional: a aceleracio do processo de mundializacio; a acentuada crise
financeira e econémica; a necessidade de reformar o sistema de governacdo mundial
criando uma representagio mais equitativa da Africa e da UE; os efeitos das alteracoes
climaticas; a prevencio dos conflitos; a pratica dos principios da boa governacdo; a im-
plantagdo de um mercado da energia sustentavel explorando as fontes de energia re-
novaveis; o desenvolvimento das infraestruturas; as garantias da seguranca alimentar; a
concretizacio dos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio; o combate ao VIH/SIDA;
a abordagem da problematica das migracoes e a relagdo com o desenvolvimento; a pro-
mocao da igualdade entre os sexos.

A criag¢iao de emprego para as geragdes jovens que entram no mercado de trabalho e
a educacio e formacio sio questoes que estdao diretamente relacionadas com a paz e com
0 nexo seguranca e desenvolvimento em Africa.

18 Parceria estratégica A’frz'm— Unido Eurgpeia: Enfrentar em conjunto os desafios do presente e do futuro (2011). Bruxelas:
Conselho da Unido Europeia, p. 7; p. 15 e seguintes.
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As relagoes ao nivel regional e sub-regional, através da intensifica¢ao das relagoes
bilaterais, favorecem a reducao das vulnerabilidades, salvaguardam e promovem as po-
tencialidades nacionais. As consequéncias, nas politicas publicas de seguranca, da nova
componente nao convencional da politica internacional, proporcionada por atividade de
grupos terrotistas transfronteiricos, sdo graves pela influéncia que provocam no posicio-
namento estratégico dos Estados; o narcotrafico, cujas atividades de grande complexida-
de tém ramificagdes que conferem ao crime organizado a dimensio de flagelo planetario
e outras atividades ilicitas que incluem o trafico de seres humanos, a apropriacio do
petréleo, a proliferacdo de armas ligeiras e pequenas armas, a pirataria, sio muitos dos
crimes fraturantes que podem ser combatidos através da cooperacio regional e sub-
regional dos Estados e das organizagdes.

6. Ajuda Humanitaria e Seguranga

Do ponto de vista concetual da Unido Europeia'’, a ajuda humanitaria constitui um
imperativo moral e uma expressio fundamental do valor universal da solidariedade entre
os povos. As crises humanitarias incluem catastrofes naturais e catastrofes provocadas
pelo Homem, cujos efeitos se estdo a tornar cada vez mais devastadores devido a fatores
como a mudanga de natureza dos conflitos, as altera¢oes climaticas, a rivalidade crescente
em matéria de acesso aos recursos energéticos ¢ naturais, a pobreza extrema, a ma gover-
nagdo e as situacoes de fragilidade.

As principais vitimas sio as populagbes civis, em situagdo de caréncia e de vulne-
rabilidade, vivendo em paises em vias de desenvolvimento. As crises humanitarias tém
estado na origem de elevados nimeros de deslocados, tanto refugiados como pessoas
deslocadas internamente.

O acesso as populacdes mais vulneraveis e a prote¢ao e seguranca dos trabalhadores
humanitarios exige a preservagiao do “espaco humanitario”, condi¢ao prévia e essencial
para garantir a prestacdo da ajuda humanitaria para que os atores humanitarios em pre-
senca facultem prote¢do as vitimas de crises, com base na observancia dos principios de
neutralidade, imparcialidade, humanidade e independéncia da acio humanitiria consa-
grados no direito internacional, em particular no direito humanitario internacional.

A ajuda humanitiria prestada pela UE é uma competéncia partilhada entre os Esta-
dos-membros e a Comunidade Europeia®. Assenta numa longa tradi¢io e reflete a divet-
sidade dos seus intervenientes. A a¢do humanitaria da UE enquadra-se numa abordagem
internacional global que congrega as Na¢des Unidas, o movimento da Cruz Vermelha/
Crescente Vermelho, as ONG humanitarias e outras, em apoio as respostas locais as

19 Declaragao conjunta do Conselho e dos Representantes dos Governos dos Estados-menbros reunidos no Conselho, do Parla-
mento Enropen e da Comissao — Consenso Europen em matéria de Ajuda Humanitdria (2007). Bruxelas. Conselho da
Unido Europeia, p. 2 e seguintes.

20 A politica comunitria em matéria de ajuda humanitaria baseia-se no artigo 179.° (Cooperacao para o
Desenvolvimento) do Tratado que institui a Comunidade Europeia.
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crises humanitarias, através de uma abordagem de parceria com as comunidades afetadas.

As autoridades nacionais dos pafses confrontados com uma crise continuam a ter a
responsabilidade principal pela prote¢ao das populacoes afetadas pela catastrofe. No seu
conjunto, com as contribuicdes da Comunidade e dos Estados-membros da UE a nivel
bilateral, a UE constitui o maior prestador de ajuda humanitaria internacional publica.

Enquanto tal, a UE tem nio so6 a expetiéncia mas também o dever de assegurar que
a sua contribuicdo global para a resposta humanitaria seja eficaz e apropriada, apoie o
esfor¢o humanitario internacional de prestagio de ajuda as populagdes necessitadas e
enfrente adequadamente os desafios que atualmente se colocam aos intervenientes hu-
manitarios.

A abordagem a ajuda humanitaria baseia-se nos principios fundamentais da huma-
nidade, neutralidade, imparcialidade e independéncia, base para avaliagio do comporta-
mento dos atores no terreno, sendo que a ajuda humanitaria nao devera ser um instru-
mento de gestao de crises.

Na analise da relagio com outras politicas releva-se que os principios aplicaveis a aju-
da humanitaria sio especificos e distintos de outras formas de ajuda. A ajuda humanitaria
orientada para a recuperacdo rapida, tem em conta os objetivos de desenvolvimento a
longo prazo, estando intimamente ligada a cooperagdo para o desenvolvimento. A ajuda
humanitaria ¢ normalmente prestada em situaces onde atuam outros instrumentos do
ambito da gestdo de crises, da protecio civil e da assisténcia consular. Coloca-se a neces-
sidade dos atores assegurarem a coeréncia e a complementaridade na resposta as crises
criando estruturas de coordenacio e controlo.

A analise de caso da Unido Europeia aponta, em matéria de coordenagio, coeréncia
e complementaridade entre atores Estado e nao Estado, para o reconhecimento de uma
coordenacao geral pelas Nagbes Unidas, desighadamente pelo Gabinete de Coordenacgao
dos Assuntos Humanitarios (OCHA), com a finalidade de obter uma atuagao internacio-
nal integrada e eficaz as crises humanitarias. Esse papel ¢ reforcado quando a OCHA,
dispondo de uma presenca forte e atuante no terreno designa e destaca para o cenario de
atuacio um coordenador humanitario.

A modalidade de acdo estratégica, para a ajuda humanitaria, consiste em atuar de
forma coordenada e articulada, proteger o “espaco humanitario” e reforcar a respos-
ta humanitaria global, através da identificacdo das lacunas e¢ do apoio a uma estrutura
operacional que permite posicionar e prestar a ajuda de acordo com a identificagao das
necessidades e respetiva priorizacio, com atuagdes articuladas e sem sobreposi¢oes.

Para uma abordagem abrangente ¢ essencial garantir: partilha de informagdes em
tempo real; coordenagao e decisio ao nivel politico; intercambios destinados a desenvol-
ver as boas praticas e a partilhar os conhecimentos e experiéncias sectoriais, recolha siste-
matica de licbes identificadas e li¢oes aprendidas em todas as areas instrumentais e atores.

A utilizagdo de recursos da protecio civil e de meios militares em resposta a crises
humanitirias obedece a mandatos distintos dos intervenientes militares e humanitarios,
em particular nas zonas afetadas por catastrofes naturais e por conflitos armados. Os
meios e capacidades militares s6 serdo utilizados em situagdes muito limitadas e em ulti-
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mo caso, em apoio de operagoes de ajuda humanitaria, de acordo com as diretrizes das
Nacoes Unidas (diretrizes MCDA e diretrizes de Oslo) ..

7. O Desenvolvimento Socioecondomico Sustentavel

Os problemas de desenvolvimento socioecondémico afetam as rela¢oes internacio-
nais, compreendendo grande parte das atividades da politica externa dos Estados e mo-
bilizando a totalidade das organiza¢des internacionais. Contribuem para as migragoes, o
crescimento demografico, a degrada¢ao do ambiente. Favorecem a emergéncia de violén-
cia civil, conflitos regionais e intraestatais, afetando a ordem e a seguranca internacional
e mobilizando opera¢des de manutencio de paz e de ajuda humanitaria, designadamente
sob os auspicios das Nacoes Unidas. A auséncia de desenvolvimento perpétua a fragili-
dade do Estado e da sociedade e aumenta a probabilidade de integrarem as rotas e plata-
formas dos extremismos, do crime organizado e do terrorismo.

O Programa das Nacoes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) atualizou, no
final do século passado, os principios do liberalismo politico tradicional, e defendeu a
promocao global da democracia, da reforma das administragdes nacionais, do aumento

da participagio da sociedade civil *

no processo de desenvolvimento, da melhoria das
condi¢oes da mulher.

O Relatorio de Desenvolvimento Humano 2010, edi¢cao do 20.° aniversario, “A Ver-
dadeira Riqueza das Nagdes: Vias para o Desenvolvimento Humano”, publicado para o
PNUD, propée a seguinte declaracio como defini¢io de desenvolvimento humano:
O desenvolvimento humano ¢ a ampliagao das liberdades das pessoas para que tenham
vidas longas, saudaveis e criativas, para que antecipem outras metas que tenham razoes
para valorizar e para que se envolvam ativamente na defini¢do equitativa e sustentavel do
desenvolvimento num planeta partilhado. As pessoas sdo, a0 mesmo tempo, os bene-
ficidrios e os impulsores do desenvolvimento humano, tanto individualmente como em
grupos”.

O conceito de desenvolvimento humano tem trés componentes das capacidades que
estdo relacionados com as oportunidades das pessoas, as liberdades de processos — que
afetam a aptidao das pessoas para determinarem as suas vidas — e com os principios da
justica e dos direitos humanos. Estes componentes definem os processos e os resultados
através das populacoes, do tempo e do espago e sio envolvidos pelo dominio ambiental
partilhado dos recursos limitados do planeta.

21 Diretrizes MCDA (2003): Diretrizes sobre a utilizagao de meios das forcas armadas e da protecio civil para
apoiar operages humanitirias de emergéncia complexas levadas a cabo pelas Na¢des Unidas; marco de
2003. Diretrizes de Oslo (2007): Diretrizes sobre a utilizacao de meios das forcas armadas e da protecao
civil na resposta internacional a catastrofes; novembro de 2007.

22 O dominio da atividade situado entre o Estado e o mercado, em que se incluem a familia, as escolas, asso-
ciagdes comunitarias e instituigdes nao econémicas. A “sociedade civil” ou cultura civica ¢ algo de essencial
a vida das sociedades democraticas e vibrantes (Giddens, 2008: 702).
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Os paises, as comunidades e os individuos valoram de forma diferenciada os prin-
cipios e as dimensdes humanas e civilizacionais. Como tal, o desenvolvimento humano
representa a cultura, os valores e as prioridades locais e regionais, refletindo as escolhas
democriticas inclusivas.

O Relatério do Desenvolvimento Humano 2011, “Sustentabilidade e Equidade: um
Futuro Melhor para Todos”, dedicado ao desafio do progresso sustentavel e equitativo,
analisa a forma como a degradacido ambiental intensifica a desigualdade das pessoas em
situagdo desfavorecida e demonstra que as desigualdades no desenvolvimento humano
agravam a degrada¢do ambiental. Nesta abordagem o desenvolvimento humano deve
permitir alargar as escolhas das pessoas e basear-se na partilha dos recursos naturais. A
sua promogao requer a revisio da sustentabilidade ao nivel local, nacional e global, atra-
vés de instrumentos equitativos e de capacitagao.

A Uniao Europeia promove o reforco da Coeréncia das Politicas para o Desenvol-
vimento (CPD)*, bem como o objetivo global de melhorar a coetréncia, a eficicia ¢ a
visibilidade das politicas externas da Unido. Numa visdo holistica, de seguranca e de-
senvolvimento, as politicas nio relacionadas com o desenvolvimento podem contribuir
substancialmente para coadjuvar os esforcos dos paises em desenvolvimento nas suas
estratégias para alcancar os Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM).

A Comissdao Europeia reforcou a sua a¢io abrangente para a prevencio de conflitos,
gestdo de crises e constru¢do da paz, através da criagdo em 2007 do “Instrumento de
Estabilidade” (IE). Baseado em projetos de resposta a situagdes de crise assume formula-
¢Oes diferenciadas no ambito do apoio a processos de mediagao, instaura¢io de um clima
de confianga, formas de administracio e de justica em perfodos de transi¢io, o reforco
do Estado de direito ou a resolucio de problemas ligados aos recursos naturais, designa-
damente como raiz dos conflitos. Estes projetos permitem canalizar financiamentos para
responder a situacoes de crise em Aftica, na regido da Asia-Pacifico, nos Balcis, no Médio
Oriente, na América Latina e nas Caraibas.

Um outro instrumento abrangente da Unido Europeia ¢ a “Parceria para a Consoli-
dacio da Paz” instituida para reforcar o contributo especifico do setor civil nas atividades
de consolidagdo da paz, aprofundando a articulagdo entre as organizacdes da sociedade
civil, as organiza¢des internacionais governamentais e nao-governamentais, as agencias
dos Estados-membros da UE e as institui¢coes europeias.

Uma estratégia abrangente de reconstrucio do Estado e da Sociedade, operaciona-
lizando o “nexo” entre seguranca ¢ desenvolvimento, exige dos Estados doadores, das
Organizacoes Internacionais e das organizagdes regionais a tradugdo das politicas em
projetos para a implementagao de agoes especificas e estruturantes da governagao nacio-
nal, cuja lideran¢a devera ser assumida pelos paises parceiros recetores, embora apoiada
no reforco das assessorias técnicas de setor desenvolvidas no ambito da cooperagio bi-
lateral e multilateral.

23 EU (2007). Coeréncia das Politicas para o Desenvolvimento (CPD) — Conclusoes do Conselho e dos Representantes dos
Governos dos Estados-menbros, reunidos no Conselho. Bruxelas: Conselho da Unido Europeia.
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8. Modelos de Planeamento: o Caso Nacional

a. A Constitui¢ao da Republica Portuguesa

A Constituigao da Republica Portuguesa que define a Republica Portuguesa como um
Estado de direito democratico (art.” 2.°) cujos principios terdo que ser garantidos através das
tarefas fundamentais do Estado (art.® 9.°) e as leis do Estado de direito democratico devem,
na nossa perspetiva, ser o vértice da questio colocada num plano nacional. O processo poli-
tico e estratégico nacional de seguranga e defesa devera estabelecer, em permanéncia, a con-
fianca entre a sociedade civil, os cidaddos e os aparelhos da soberania e prever a execu¢ao
das fungées do Estado, como forma mobilizadora e multiplicadora dos recursos tangfveis
e intangfveis: poder na naciao portuguesa. Logo no artigo 7.° (Relagdes Internacionais) é
referido que “Portugal rege-se nas relagdes internacionais pelos principios da independéncia
nacional, do respeito dos direitos do homem, dos direitos dos povos, da igualdade entre os
Estados, da solucio pacifica dos conflitos internacionais, da nao ingeréncia nos assuntos in-
ternos dos outros Estados e da cooperacio com todos os outros povos para a emancipacao
e o progtresso da humanidade”. No Programa do XIX Governo Constitucional refere-se
que “a relevancia internacional de um Estado tornou-se, cada vez mais, dependente da sua
capacidade e, sobretudo, da sua disponibilidade, para dar um contributo ativo para a manu-
tencao da paz e da seguranca internacionais e, em particular, para a eficicia da agdo a nivel
multilateral. Os objetivos de seguranca de um Pafs como o nosso situam-se hoje nas mais
diversas regioes do planeta e impdem, por isso mesmo, uma nova caracterizagio dos intetres-
ses que temos de defender e dos cenarios de intervenciao onde o interesse nacional possa ser
posto em causa”. No programa ¢ preconizada, no capitulo da Politica Externa, Desenvol-
vimento e Defesa Nacional, a importancia do relacionamento com os pafses de expressio
portuguesa e a relevancia estratégica da lingua no quadro da CPLP. Portugal propoe-se ser
um Estado empenhado na paz e na resolucao dos conflitos internacionais.

b. A Estratégia Nacional sobre Seguranga e Desenvolvimento

Portugal possui, desde julho de 2009, uma Estratégia Nacional sobre Seguranga ¢
Desenvolvimento® que pretende ser sinal empenho e compromisso em dar continuidade
a dindmica internacional implementada e potenciar a capacidade de influéncia nos paises
patceiros em situagdo de fragilidade, ultrapassando légicas setoriais variadas, procurando
obter resultados em todas as areas de forma coordenada. A estratégia preconiza a criagdo
de mecanismos de coordenagio politica e operacional regulares, em Portugal e nos pafses
em que Portugal atua. “A sistematizacdo de boas praticas, a melhor partilha de informa-
¢ao entre os atores envolvidos e o aprofundar de relagdes com os parceiros internacionais
neste dominio permitirdo uma programagao e a¢ao mais integradas do Estado Portugués
em situagdes de fragilidade”.

24 Resolucio do Conselho de Ministros n.° 73/2009 de 16 de julho.
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E de salientar a referéncia inicial ao papel de Portugal na adogio das Conclusées do
Conselho da Unido Europeia sobre situagdes de fragilidade e sobre seguranca e desenvol-
vimento, que se realizaram durante a presidéncia portuguesa da UE, traduzindo-se na ne-
cessidade da seguranca e desenvolvimento, interrelacionadas, deverem estar na base das
estratégias e das politicas da Unido Europeia. O Estado Portugués desenvolve relages de
cooperacio com Hstados considerados em situagdo de fragilidade, cujo conceito se refere
a estruturas débeis ou em desagregacio e a situagdes em que o contrato social é rompido
devido a incapacidade ou a falta de vontade do Estado para assumir as suas func¢oes de
soberania, em matéria de Estado de direito e garantia das funcdes vitais do Estado e da
sociedade. Os desafios a paz e ao desenvolvimento traduzidos por essa fragilidade cons-
tituem ameagas e riscos importantes para a seguranga regional e mundial.

O documento ¢ explicito na necessidade de abordagens e de politicas governativas,
em relagdo aqueles pafses, pensados numa “légica conjunta, que traduza uma coordena-
¢ao eficaz, e devem responder a orientagbes preventivas, tendo em conta a especificidade
de cada pais”.

Coloca-se de novo, a questao central do planeamento estratégico, como resposta
rapida e flexivel na gestdo de crises, diferenciada, articulada e global, conjugando os di-
versos instrumentos diplomaticos de desenvolvimento e de seguranca, civis e militates,
disponiveis.

A Parte I da estratégia, ao apresentar a coeréncia e coordenacio das politicas de se-
guranca ¢ desenvolvimento, salienta as sinergias a desenvolver entre os atores presentes,
no caso dos paises com misses de prevencao ou resolucao de conflitos, manutencio ou
consolidagao da paz, mas também nos casos em que decorrem atividades de cooperagao
para o desenvolvimento em contextos de fraca capacidade institucional, o que s6 através
de uma coordenacao das intervencoes e das acdes de apoio conduz a uma maior eficacia.

Sio referidos os constrangimentos institucionais, de mandatos, de horizontes tem-
porais e de quadros de atuagao distintos, ou a falta de tradicao de trabalho conjunto, a
operacionaliza¢do do nexo entre seguranca e desenvolvimento. A estratégia propoe-se
promover a ligacio coordenada entre os dois dominios evitando os riscos e o desperdicio
de recursos.

Os objetivos e prioridades para a agdo externa, na drea da seguranca e defesa, consi-
derando que a participagdo nas operagdes de paz se efetua no ambito das organizac¢oes de
seguranca e defesa de que Portugal faz parte ou ao abrigo dos mandatos da Organizacio
das Nagbes Unidas (ONU), tém em considera¢do os principios estabelecidos nacional-
mente para a participagio nessas organizagoes. Sao referidas, a Organizacdo das Nagoes
Unidas — participagdo em operagoes de paz — a Organizacdo do Tratado do Atlantico
Norte — participa¢ao em quase todas as operagdes desenvolvidas pela NATO, contributo
nacional para a paz e seguranca internacionais — a Unido Europeia — participa¢do nacio-
nal em opera¢des e missdes no ambito PESD e PCSD, integrando diferentes atividades
de reforma do setor de seguranca (RSS) e desarmamento, desmobilizacio e reintegracao
(DDR), essenciais na estabilizacdo pés-conflito e reconstrucio dos Estados e das socie-
dades — a Organizacio para a Seguranca e Cooperacio na Europa — Portugal incluiu na
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agenda da OSCE a dimensao econémico-ambiental (Férum Econémico de Praga) — a
Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa — nog¢ao de rede em termos de organiza-
¢bes internacionais, a cooperac¢ao técnico-militar e técnico-policial.

Os objetivos e prioridades da cooperacdo portuguesa remetem para a Resolucao do
Conselho de Ministros n.° 196/2005, de 22 de dezembro, “Uma visdo estratégica para
a coopera¢do portuguesa”, documento que procurou “contribuir para a clarificacdo das
orienta¢oes de fundo da politica de cooperacio portuguesa e para a introducio e reforco
de mecanismos de coordenagio dos varios agentes da cooperagao”. O contributo de
Portugal para o refor¢o da seguranga humana, em Estados com institui¢Ges frageis e ndo
identificadas com as populagbes, assenta em duas vertentes: o empenho na luta contra
a pobreza, em particular na prossecucio dos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio
(ODM), e a participagdo na “reforma do setor de seguranca”, dada a proximidade linguis-
tica, cultural e da matriz juridica dos sistemas de organizacio dos setores de defesa e de
seguranca. A cooperagao portuguesa apoia a organizacao de unidades e estabelecimentos
de formacio militar e a¢cbes de formacao em Portugal, contribui para o “reforco das ins-
tituicOes estatais responsaveis pela seguranca interna na missao de implementac¢ao da lei,
designadamente as forcas de seguranca publica, os servicos de migracdes e fronteiras e
a investigacao criminal nas dimensées de organizacio, métodos e formagiao como meios
de consolidar a estabilidade interna”.

Importa aqui referir a importancia de uma visao integrada, baseada no nexo de segu-
ranca e do desenvolvimento, numa abordagem alargada do conceito de gestio de crises,
holistica e sistémica a reconstru¢io do Estado e da sociedade em situagao de fragilidade,
e que consideramos ter como areas fundamentais:

¢ O planeamento estratégico;

* O desenvolvimento de estruturas formais e estaveis de justica, defesa e seguranga
nacional contribuindo para a institucionalizagao do sentimento de identidade co-
mum;

* As parcerias com as organiza¢des regionais e sub-regionais;

* A ajuda humanitaria;

* O bem-estar, que inclui a sobrevivéncia das pessoas e o seu progresso material e
moral através de politicas para o desenvolvimento econémico-social;

* A seguranca do Estado e das populagdes.

A cooperagio institucional portuguesa tem apoiado a realizagio de mesas-redondas
de doadores, permitindo aos governos desses Estados apresentar os programas e projetos
para as areas consideradas prioritarias e sensibilizar os doadores para a sua importancia.

Neste particular refere-se a importancia da preparagao dos programas e da solidez
dos projetos para a qual concorre a qualidade das assessorias técnicas prestadas aos pai-
ses, nos diferentes setores, com escassos quadros qualificados e com problemas na orga-
nizagao das estruturas da administraciao publica.

O Estado apoiado e parceiro na cooperacao, através dos seus 6rgaos e instituicoes, ¢
lider nos processos de governacio, aplicando-se o principio fundamental da apropriacdo
local, no entanto ¢ essencial que Portugal estabeleca relacbes de confianga que se poderdo
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concretizar no apoio a elaboracio dos instrumentos concetuais e legislativos, para 1a do
apoio NOs Processos e Nos projetos setoriais, num quadro geral de capacitacdo das insti-
tuicoes e da construcao do Estado de direito democratico.

No capitulo dos objetivos da estratégia, a Estratégia Nacional sobre Seguranca e
Desenvolvimento concretiza uma abordagem global em cinco objetivos especificos com-
preendendo:

» Coeréncia e coordenag¢io na acio externa global em matéria de seguranca e desen-

volvimento;

* Mecanismos e instrumentos para uma programagao e agao integrada da coopera-

¢do nos paises em situacio de fragilidade;

* Boas praticas e partilha da informagao entre atores, na sede e no terreno;

* Dialogo politico com as redes da sociedade civil portuguesas e locais;

¢ Interagdo com os parceiros internacionais.

Para uma eventual redefinicao dos objetivos especificos sera essencial partir de uma
visdo estratégica e de uma estratégia nacional de seguranca e defesa, capaz de sustentar o
planeamento estratégico com base nos meios materiais e imateriais e em todos os instru-
mentos de gestdo de crises, politicos, diplomaticos, econémicos, culturais e sociais, mili-
tares, capazes de apoiar a estruturacdo do Estado de direito e da sociedade em situacao
de fragilidade.

No capitulo dos instrumentos de implementagdo da estratégia, com referéncia a
promogao da coeréncia e coordenacio da intervencio do Estado portugués na agao ex-
terna global em matéria de seguranca e desenvolvimento, consideramos fundamental o
enquadramento por uma estratégia nacional de seguranca e defesa, capaz de garantir a
as condi¢oes de bem-estar e seguranca através da realizacdo das tarefas fundamentais do
Estado de direito democratico, constitucionalmente determinadas, garantindo as fungoes
vitais do Estado e da sociedade.

Considerado o alcance politico e os seus objetivos, os recursos tangiveis e intangfveis
mobilizados ou a mobilizar, as capacidades nacionais, o ambiente estratégico onde o
pais esta inserido e onde decide atuar, preconiza-se o principio da utilizacio dos 6rgios
e institui¢des, definidos pela constituicao e pelas leis da Republica, evitando a criacdo de
61rgidos novos e estruturas novas, com problemas de aceitacio pelos responsaveis ao nivel
politico, estratégico e tatico, inseridos no sistema publico da administracdo do Estado,
com missoes ¢ atribuicdes definidas no quadro legislativo e concetual em vigor.

Assim, os 6rgaos de soberania e os 6rgaos de conselho responsaveis no quadro da
constituicao e da lei terdo sempre o papel fundamental no processo da decisio relativo ao
estabelecimento dos objetivos e a aplicacio de uma estratégia abrangente de seguranca e
desenvolvimento no ambito da a¢do externa do Estado portugués.

No quadro das competéncias do Primeiro-ministro, com as diretrizes e estruturas
por ele definidas, em articulacdo com os 6rgaos de conselho instituidos pelas Leis, devera
ser prestado apoio e assisténcia ao Primeiro-ministro, no exercicio das suas responsa-
bilidades em matéria de defesa e de seguranca nacional, designadamente em atividades
de ambito interministerial e institucional e de coordena¢io interministetial na acao do
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Governo. Sao areas de convergéncia das matérias que interessam a seguranga interna e
externa, envolvendo diferentes ministérios — negdcios estrangeiros, defesa, justica, ad-
ministracao interna, financas e outros — com reflexos na decisio politica sobre a parti-
cipagdo de Portugal na gestdo de crises em quadros multilaterais de atuacio de interesse
nacional na seguranca e no desenvolvimento.

A estratégia preconiza a criacdo de um mecanismo de coordenagio politica nos pa-
ises em que Portugal atua, envolvendo designadamente os Embaixadores de Portugal.
Complementarmente interessa referir a importincia de nos diferentes dominios de co-
operagdo integrar com clementos as estruturas locais de reforma, que materializam a
direcdo e lideranga politica local do pafs cooperante e, como 6rgios de participagao dos
parceiros internacionais, exigem da nossa parte atuagdes concertadas, uteis e que con-
quistem a confiang¢a do parceiro de Portugal, face a qualidade da participacao e do traba-
lho produzido em assessoria técnica, com vastas implicagoes no processo de reformas.

No entanto oferece-nos duvidas a criagdo, preconizada pela estratégia, de um gru-
po de trabalho para a seguranca e desenvolvimento. Serd, normalmente, uma solucdo
complexa. A constituicdo de grupos laterais a linha institucional do processo de decisao
e de planeamento estratégico, dificilmente os torna verdadeiramente operativos e com a
continuidade que os processos exigem, dada a posi¢do lateral as estruturas organizacio-
nais e a visdo tendencialmente setorial dos diferentes representantes no grupo, apesar da
abrangéncia dos temas. Como ja referido, consideramos este um ambito de agenda do
Governo e, como tal do Primeiro-ministro e dos Ministérios envolvidos, o que levard ao
quadro estabelecido para o tratamento das matérias interministeriais pelas entidades e
o6rgios politicamente e estrategicamente responsaveis, dando seguimento, para niveis de
execucdo nos teatros de atuagao, de acordo com as estratégias e os planos de agao apro-
vados e os processos de decisdo e de partilha de informagoes definidos.

A nivel dos mecanismos e instrumentos da programacio e a¢ao integrada, sublinha-
se novamente a importancia da coordenacdo e da participacio transversal dos diferentes
ministérios mas também das Forcas Armadas, das Forcas de Seguranca, da Autoridade
Nacional de Prote¢io Civil — responsavel pelo Planeamento Civil de Emergéncia — dos
Centros de Formacio e Treino, do Instituto Camaes, e através destes de organizagdes
nao-governamentais com atua¢ao externa. Este conjunto de participacoes devera inserir-
se, sem dispersio ou multiplicagio de estruturas, no quadro institucional do planeamento
estratégico ¢ na estratégia de seguranga e defesa nacional.

As referéncias a sistematizacdo das boas praticas, partilha de informagéo, na sede e
no terreno incentivam a criagao estruturada de um processo de analise para a producao
de licbes aprendidas, que podera passar pela constitui¢ao periddica de equipas multi-
disciplinares destacadas para o teatro de crise, onde desenvolvem a recolha de dados
em todos os aspetos das a¢oes de cooperacao e de gestdao de crises, com a finalidade
de produzir as licoes identificadas que, ao serem consideradas para novas solu¢Ges nas
estratégicas, nas atuacSes operacionais, nos programas de formacdo, nos conceitos, nos
materiais e equipamentos e outros, passam a constituir licGes aprendidas e a influenciar
a gestdo de crises.
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A area da formagcao ¢ absolutamente chave para o sucesso das atuagbes no ambito da
seguranca e do desenvolvimento, designadamente no quadro da cooperacio. A constru-
¢ao de uma ideia de cultura para a missdo envolvendo os componentes enformadores do
HEstado de direito e das funcGes vitais do Estado, garantindo a seguranca e o bem-estar
das populacoes e conhecimento da cultura e da sociedade do pafs parceiro, a par da ha-
bilitagdo técnica para a missdo, sio elementos que se refor¢am mutuamente que, em caso
de auséncia ou nio assimila¢io do conhecimento, pode comprometer a missdo, logo nos
primeiros contatos. Estabelecer-se um clima de confianga ¢ condi¢do necessaria para o
sucesso da atuagdo em cenarios complexos de gestdo de crises.

O Instituto da Defesa Nacional ministra desde 2009 um Curso de Gestio Civil de
Crises que segue um curriculum abrangente nas matérias da seguranca e do desenvolvi-
mento, preparando quadros ao nivel politico e estratégico para atuagdes em cenarios
multilaterais e cuja base concetual e doutrinaria ¢ a produzida ao nivel da Unido Euro-
peia. A transversalidade das formacgoes e dos desempenhos profissionais dos auditores
que frequentam o curso e o painel disponivel de formadores nacionais e internacionais
permitem considerar o curso e o Instituto da Defesa Nacional um excelente ponto de
reflexdo de solucées para a formacio exigida aos peritos nacionais, em articulacio e
complementaridade com todas as outras instituicdes de formagao e treino, ao nivel ope-
racional e tatico, que tém como missio preparar pessoas ¢ forcas, militares e civis, para
atuar em cendrios de grande complexidade, no ambito da reconstru¢io do Estado de
direito e das sociedades.

O aprofundamento da interagdo com os parceiros internacionais para além do de-
senvolvimento de agdes de formacio, exercicios e partilha de informagio, insere-se na
articulacio ao nfvel estratégico e do planeamento com as organizacoes e alian¢a em que
nos integramos, com relevancia para a Unido Europeia e a OTAN, mas também ao nivel
das estratégias e planos de a¢ao articulados no ambito das missdées da ONU, da Unido
Africana, CPLP, OSCE, sem esquecer os trabalhos e a concetualizacio como membro da
OCDE e em relacao com as instituicdes financeiras internacionais, casos do BCE ou do
Banco Mundial, por exemplo.

c. Contributo para uma Estratégia Abrangente

As transformacdes ocorridas no Médio Oriente e no Norte de Africa, apelidadas de
“primavera arabe”, confrontaram o mundo com a imprevisibilidade dos acontecimentos
e das suas consequéncias no curto e no longo prazo. Obrigaram a revisitar o estudo das
causas profundas dos movimentos sociais e politicos das populacoes e a influéncia dos
instrumentos comunicacionais que podem chegar a quase todos os potenciais destinata-
rios em tempo real. A democracia estd no centro das causas e das movimentagoes e nao
¢ possivel prever o estadio final dos regimes e das sociedades. Esta na agenda dos atores
internacionais de seguranca e de desenvolvimento encontrar formas de apoiar os Estados
e as sociedades resilientes para percorrer o caminho da estabilidade e das necessidades de
bem-estar vitais para as sociedades organizadas em torno do Estado de direito.
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Existe a perce¢ao estratégica da importancia de construir institui¢oes fortes, legi-
timadas pelos povos e, como tal, merecedoras da sua confianga e capazes de gerir as
tensoes de forma pacifica.

A implementacdo da estratégia terd como grande envolvente o Estado de direito
democratico e a capacidade desse Estado executar as suas tarefas fundamentais nos do-
minios do bem-estar e da seguranca e assim garantir as fun¢oes vitais basicas do Estado
e da Sociedade.

Dentro dessa envolvente global e sistémica gravitam os instrumentos igualmente sis-
témicos e interativos do desenvolvimento, da diplomacia e da seguranca e defesa, associa-
dos e nio dissocidveis, em l6gicas e organicas adaptativas e flexiveis, para o ambito desta
estratégia, aplicados em quadros de atuacao externa multilateral e multidisciplinar, e cen-
trados nas organizagoes a que pertencemos, Nos nossos parceiros e aliados fundamentais.

Algumas linhas de for¢a para uma estratégia abrangente de gestao de crises pode-
rao set:

* Identificar a emergéncia das crises externas que afetam Estados e sociedades,
dando respostas rapidas, ou atuar em cendrios de instabilidade e conflito; atuar
com os instrumentos adequados, identificando as causas da fragilidade, da insta-
bilidade e conflito. Aumentar a capacidade de alerta precoce, prevencao e resposta
as crises, planeamento estratégico para a reconstru¢io do Estado de direito demo-
cratico no médio e longo prazo;

* Concentrar o esfor¢o de acordo com as prioridades nacionais no ambito da po-
litica externa, de desenvolvimento e de defesa nacional e concorrer para uma
estratégia de seguranga e defesa nacional.

e Trabalhar com organizacdes multilaterais e os parceiros e aliados, numa pers-
petiva de apoio no longo prazo, aceitacao de riscos e recuos com o objetivo de
alcancar resultados no ambito de processos transformadores e sustentados.

* Conduzir processos virados para alcancar resultados, com transparéncia e pres-
tacdo de contas relativas aos recursos materiais aplicados. Os recursos investidos
terdo que validar a abordagem na seguranca e no desenvolvimento de acordo com
o conceito alargado de crise. A avaliacio dos processos e a apresentagdo publica
dos resultados é fundamental para aferir o caminho e os meios, ou seja a estratégia
ou, em caso limite, alterar os objetivos politicos.

* Maximizar as capacidades nacionais requeridas para uma estratégia abrangente:

o Sistema de Informagoes da Republica Portuguesa ¢ avaliagdo no ambito da
analise politica — avaliagao de riscos e de oportunidades;

o Diplomacia influente em paises e regides, interpreta a situacio, contribui para
o consenso multilateral e para a agao, designadamente no ambito da ONU, da
EU, da NATO, da OSCE e da CPLP.

o Atuag¢io em prol do desenvolvimento e da cooperagao para a reconstrucao do
Estado de direito e das estruturas da sociedade.

o Cooperagao na area da Defesa Nacional e das Forcas Armadas, apoiando a
“reforma do setor de seguranca”, abordagem setorial do ambito alargado de
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atuac¢ao para a estruturagiao do Estado de direito democratico, em paises onde
normalmente as Forcas Armadas sao o elemento estruturante ¢ de coesao na-
cional.

o Promover o comércio e a abertura de mercados no ambito da criacio de opot-
tunidades econémicas estruturadas.

o Criar equipas pluridisciplinares, civis e militares, para responder as crises ou
situagodes de pré-crise, atuando com mandato do Governo e podendo incluir
valéncias ndo-governamentais. Uma equipa tipo ¢ representativa de diferentes
ministérios, tem valéncias para recolha de dados em 4reas de politica nacional
e de governanca — documentos instrumentais de governa¢ao — da politica ex-
terna, de economia, da cultura e da sociedade, da defesa militar, da seguranca
interna. Constituir bolsas de peritos civis e militares e garantir a sua formagao,
ao nivel politico e estratégico de preparagao, para crises abrangentes e multila-
terais, num Centro de Exceléncia Nacional para a Gestao de Crises.

o As capacidades serdo identificadas ao nivel dos 6rgaos e instituicoes da Admi-
nistracdo Publica, das Universidades, das Organizacdes ndo-governamentais,
das Igrejas, da sociedade civil e grupos de reflexdo e do setor empresarial pri-
vado. Tal confere conhecimento mais profundo sobre os paises, os conflitos, a
seguranca ¢ o desenvolvimento.

* O Alerta Precoce. A definigao politica de regides, paises e teatros prioritarios, é
fundamental para identificar e avaliar o tisco de conflito e de instabilidade. Essa
avaliacdo de risco devera ser feita conjuntamente pelas dreas da politica externa, de-
fesa nacional e desenvolvimento as quais se associam todos os restantes setores de
interesse, designadamente a cooperacio, sendo esta uma avaliagio interministerial
do ambito da seguranca e do desenvolvimento. E essencial estabelecer um sistema
de alerta precoce com base numa visao da situacdo geral e das situagdes particula-
res regionais e dos paises, do ponto de vista politico, econémico e de seguranca,
que possam num prazo curto desencadear uma situacdo complexa de crise. Sera
uma avaliacdo multidisciplinatr e com o apoio em peritos de seguranca e desenvol-
vimento, sobre regides e paises em situacdo de fragilidade, permitindo desenvolver
um planeamento estratégico abrangente e de acordo com os recursos disponiveis,
integrado e baseado em atuagSes com aliados e parceiros internacionais.

* A prevengio e resposta as crises. A resposta as crises exige oportunidade, flexibili-
dade e informacoes crediveis. O sucesso estd relacionado com uma resposta inter-
nacional abrangente e integrada do ponto de vista politico e estratégico. Portugal
devera estar preparado para influenciar a decisdo e participar na resposta as crises.
Respostas iniciais rapidas exigem mecanismos de financiamento e de disponibili-
zagdo de capacidades civis e militares, apoiados em respostas interdepartamentais
ageis.

o Equipas de Resposta a Crise. £ um conceito a introduzir, a que ja aludimos; de-
verdo ter caraterfsticas pluridisciplinares, enquadramento politico forte, com-
ponentes diplomaticas, de seguranca e de desenvolvimento, com peritos civis,
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militares, de policia e outros, num conceito de geometria variavel de acordo
com a especificidade do teatro de crise.

o Acio diplomatica. E critica a resposta rapida pela diplomacia para construir
consensos para a a¢ao de prevencdo de conflitos e evitar a escalada de crises.
Ac¢ao Humanitaria. Em caso de emergéncia humanitaria, a agdio humanitaria é
crucial para a resposta nacional no contexto da politica externa e da estratégia
nacional de longo prazo no ambito da seguranga e desenvolvimento dos cena-
rios alvo de crise humanitaria.

¢ Planeamento Estratégico no Médio e Longo Prazo. O planeamento estratégico

desenhado para a reconstrucdao do Estado de direito democratico e a sociedade
no médio e longo prazo envolvendo a diplomacia, o desenvolvimento e a defesa
numa estratégia abrangente de Gestdo de Crises. Identificar e trabalhar sobre as
causas dos conflitos e da fragilidade, apoiar sistemas politicos inclusivos e con-
tribuir para a reconstru¢do da sociedade de acordo com a sua cultura. Apoiar as
instituicdes de seguranca e defesa, justica e economia na sua capacitacdo com
atuacoes sustentadas no espago e no tempo adequados.
O sucesso depende de um apoio sélido do ponto de vista politico e técnico e co-
ordenado com base na apropriagdo local e portanto numa estratégia nacional do
pais apoiado e parceiro, liderando a governacio e a aplicacio de medidas de curto,
médio e longo prazo para a seguranga ¢ desenvolvimento.
Elaborar programas nacionais de investimento econémico no ambito da admi-
nistragdo do Estado, da seguranca, da defesa e da justiga, da saude e da educagio,
do desenvolvimento sociocomunitario. Estabelecer parcerias com o pafs parceiro
a0 nivel de governos, da administragio local ¢/ou camariria, das empresas nos
setores publico e privado, das universidades, das organizacoes do desporto, da so-
ciedade civil e comunicacio social. Apoiar o papel da mulher no Estado de direito
democratico e na sociedade. Apoiar o combate a corrupcao nas instituicdes e na
sociedade.

Quando apropriado o planeamento estratégico poderd incorporar aproximacoes

regionais nos objetivos, nos prazos e nos orcamentos, quando tal configure a

melhor abordagem para a seguranca e o desenvolvimento do teatro de crise.

O planeamento estratégico para um apoio eficaz e eficiente a reconstrugao do Es-

tado e da sociedade, envolvendo as questoes da seguranca e do desenvolvimento,

requer uma aproximacio integrada colocando em conjunto diferentes recursos,
capacidades e areas de conhecimento, no Governo e na comunidade internacio-
nal. A resposta tem que ser em tempo real, o planeamento deve antecipar-se as
crises, identificando ameagas e avaliando riscos, estabelecer prioridades e utilizar
estrategicamente os meios materiais e imateriais do poder nacional em situa¢oes
de grande complexidade. Sio fundamentais os mecanismos de coordenagio inter-

ministerial previstos na organica do Governo, linhas de comando, coordenacio e

controlo ou relagbes de apoio claras, centrados nos resultados e na correta aplica-

¢o ¢ potencia¢do dos recursos nacionais.
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Os processos de controlo e avaliagao sio determinantes para a garantia de que
os investimentos de meios e capacidades produzem os efeitos desejados. Temos
de ser capazes de responder em tempo real a0 mesmo tempo, planear com ante-
cedéncia para enfrentar os desafios emergentes: priorizar e utilizar nossos ativos
estratégicos situagdes complexas de resposta rapida. Para que isso aconteca, pre-
cisamos de mecanismos de coordenacio governamental eficazes, linhas claras de
responsabilidade, e indicadores de resultados e custos.

* Parcerias. Sdo fundamentais e criticas, para a eficacia dos processos e para o suces-
0 10 apoio a reconstrucio do Estado e da sociedade em situagdo de fragilidade,
ao explorar sinergias de conhecimento e de experiéncia, envolvendo os recursos
materiais e imateriais. SAo os casos das Organizacdes Internacionais, relevando
a ONU e os seus departamentos especificos para a paz, a crise, a seguranga e o
desenvolvimento, o Banco Mundial, as Organiza¢des Regionais, com relevo para
a Unido Europeia, a Organizacio do Tratado do Atlantico Norte, a Organizacio
para a Seguranca e a Cooperagao na Europa, a CPLP, a CEDEAOQO, os parceiros
bilaterais tradicionais, EUA, Brasil, Angola, Mocambique, Cabo-Verde, Guiné-
Bissau, Sio Tomé e Principe, Timor-Leste; ¢ importante a influéncia em todos
os fora relativos a atuagdes internacionais, nesta area, e nas questoes de crime
organizado, traficos e terrorismo transnacional, designadamente na expansao dos
extremismos. A atuacdo em apoio das situagbes de fragilidade, requer atencio
sobre o Estado e sobre a sociedade, ¢ essencialmente um problema politico com
expressao ¢ objetivos a atingir com base em estratégias para a gestdo de crises,
concetualizada de forma alargada e respondendo ao nexo entre seguranca e de-
senvolvimento, e para a reconstrucdo do Estado de direito que, no ambito das
suas tarefas fundamentais, assegura as fungoes vitais basicas da sociedade.

9. Contributo para uma “Estratégia Abrangente”
de Reconstrugao do Estado e da Sociedade

a. A Questao Central: Coeréncia Operativa do Nexo Seguranga
e Desenvolvimento

Uma abordagem inclusiva inclui as areas fundamentais do planeamento estratégi-
co, da “reforma do setor de seguranc¢a”, das parcerias com as organizagoes regionais e
sub-regionais, da ajuda humanitaria e seguranca, das politicas para o desenvolvimento e
constitui um complexo desafio da politica e da estratégia, para a aplicagdo integrada de
instrumentos de capacita¢o civis e militares.

O enquadramento a questio foi feito colocando as situacoes de fragilidade dos Es-
tados e das sociedades como um dos desafios maiotres ao desenvolvimento sustentavel
e a paz; a acentuacdo e alargamento a paises e regies com auséncia de uma governa-
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¢ao estruturada acentuam o insucesso dos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio e
acresce 0s riscos e ameagas a seguranca dos paises e das sub-regiGes com implicacoes na
seguranca regional e global, designadamente na seguranca da Europa.

De acordo com a nossa visio, a construcao de uma estratégia abrangente a recons-
trucio do Estado e da Sociedade, aplicando programas estruturantes de longo prazo,
sustentados em atuagdes de curto e médio prazo, assenta num idedrio com trés compo-
nentes essenciais: (1) a estabilidade politica, a alcancar através da estruturagdo politica e
judicial, base do Estado de direito; (2) a seguranca do Estado e dos cidaddos proporcio-
nada por institui¢oes do Estado — Forcas Armadas, Forcas de Seguranca e componen-
te judicial — de acordo com normas democraticas e principios de boa governagao, no
ambito da aplicacdo do conceito de “reforma do setor de seguranca’; (3) o desenvolvimento
humano e econémico sustentavel em todo o territorio.

b. Os Componentes de uma “Estratégia Abrangente”

A auséncia ou a fragilidade das estruturas dos Estados e das Sociedades constituem,
em primeiro lugar, um problema politico. A solu¢do comeca por ser também politica.
Quanto aos atores e a necessidade de estabelecer objetivos, identificar oportunidades
e vulnerabilidades, para niveis desejados de seguranca, de justica e de desenvolvimento
socioeconémico sustentavel, colocando o problema nas agendas politicas nacionais e
multilaterais.

A apropriacio local, fazendo parte do processo politico de lideranga nacional ¢ uma
questdo essencial de soberania de governo e de Estado de direito. Como também sdo
processos essencialmente politicos a reconstrucao do sistema de seguranca ¢ defesa e a
ajuda internacional ao desenvolvimento. A experiéncia tem demonstrado que a recons-
trucao dos Estados e das sociedades, com uma cultura prépria, ¢ um processo de longo
prazo e so serd eficaz se conduzido internamente. O papel reservado a comunidade in-
ternacional ¢, em primeiro lugar, apoiar e ajudar.

Situacoes ha em que no pés-conflito e em Estados colapsados, aos atores externos
¢ pedido que assumam inicialmente um papel de lideranca e de estabilizacdo da situacdo
em termos de seguranca e de bem-estat, preenchendo a auséncia das Institui¢oes que tém
por finalidade garantir o contrato social com as pessoas. No entanto o objetivo primario
consiste na capacitacio dos atores de poder local para a assungio da lideranga num prazo
relativamente curto de tempo.

Em pafses ameagados pelo conflito existe a questio essencial do impacto no equili-
brio de poder, pelo que é necessario avaliar qual o efeito potencial da ajuda internacional
sobre a dinamica do conflito e sobre a situacdo de seguranca. As prioridades de ajuda
externa destinadas ao apoio de paises e a melhoria da protecio e da justica sentida pelas
populagbes — seguranca humana — deverdo ser estabelecidas com uma visao integrada
que se complementa com a seguranca do Estado.

Na estratégia e no planeamento estratégico, aligeirar etapas e trabalhar na obtencio
resultados de curto prazo, com base na transposicio de modelos concetuais, legais e
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organizacionais de outras realidades, sem atender a apropriacao e as escolhas locais inclu-
sivas da sociedade, ndo sio compativeis com uma abordagem estratégica para o Estado
em situagao de fragilidade.

O planeamento estratégico devera traduzir um primeiro plano do fortalecimento do
potencial estratégico, baseado na estratégia estrutural e um segundo plano operacional
respeitando a todos os dominios — em funcio de hipéteses, respeitando ao planeamento
civil (capacidades civis) e ao planeamento militar (capacidades militares) em todas as areas
de seguranga e defesa nacional e correspondente a estratégia operacional.

Em paises em processos de democratizagdo pode nao haver lugar ao exercicio de
um poder civil e a aplicagdo de capacidades civis e de policia ser limitada ao exercicio
das politicas estratégicas nacionais. A elaboracao das politicas de seguranca, justica e de-
senvolvimento sao exercidas por organizagoes ou instituicdes, nomeadamente militares,
com atuagao restrita e centrando as questdes de seguranca apenas no Estado e nao em
complementaridade com a seguranca da populagao.

Torna-se essencial desenvolver estas capacidades e investir na formacdo em 4areas
como a analise estratégica, formulacio de politicas, planeamento estratégico, conce¢ao
organizacional, gestio da mudanca, avaliacio e orcamentagio. F através deste tipo de
capacitacio e de formacio de quadros técnicos, a todos os niveis, que se obtém impactos
significativos na apropriacio local sobre as reformas e o exercicio da soberania nacional.

O exercicio da soberania e o nivel de controlo do governo nacional sobre o territorio
e as estruturas do pafs, nomeadamente na prestacdao de servicos de justi¢a, seguranga ¢
bem-estar, varia de pais para pafs ¢, nos Estados em situagao de fragilidade, muitos desses
servigos sao prestados por atores nao estatais.

A importancia do nivel nacional deve ter continuidade em complementaridades ope-
rativas ao nivel das provincias e das comunidades locais. Os programas nao podem ser
concebidos nas capitais sem que exista uma participagao efetiva dos atores disseminados
pelo pais e que serdao quem vai proceder a sua implementac¢do em areas afetadas por con-
flitos e caréncias profundas econémicas e sociais.

Portugal tem condicées historicas de relagdio com os povos de todas as partes do
mundo, lingua, conhecimento, para explorar, como nicho de formacio, a importancia
do nexo entre seguran¢a e desenvolvimento, areas com responsabilidades especificas
mas objetivos comuns, como forma de aumentar a complementaridade, a coeréncia e
a eficicia da politica externa portuguesa e continuar a contribuir, a muito elevado nivel,
na atuacdo da Unido Europeia, através da sua agdo externa e politicas de seguranga ¢
desenvolvimento, no ambito das missoes da Organizagao das Nagoes Unidas, no ambito
da seguranca coletiva, da gestdao de crises e da seguranca cooperativa da Organizacao
do Tratado do Atlantico Norte (OTAN), no ambito da Organizagao para a Seguranga e
Cooperagao na Europa (OSCE), no ambito da Comunidade dos Paises de Lingua Por-
tuguesa (CPLP).

A gestao de crises, nas suas dimensoes politica e instrumental de apoio ao estabeleci-
mento do Estado de direito e da seguranca, do Estado e das pessoas, inclui-se no ambito
do planeamento estratégico, ¢ instrumento fundamental da Politica Comum de Seguran-
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¢a e Defesa da Unido Europeia e tornada uma das trés tarefas definidas como essenciais
e fundamentais — seguranca coletiva, gestao de crises e seguranga cooperativa — pelo novo
conceito estratégico da Organizacio do Tratado do Atlantico Notte (OTAN)®.

As parcerias com as organizacoes regionais e sub-regionais sio um outro compo-
nente transversal para o nexo seguranca e desenvolvimento na abordagem abrangente a
reconstrucio do Estado e da sociedade em situacdo de fragilidade. A “Parceria estratégica
Africa-Unido Europeia: enfrentar em conjunto os desafios do presente e do futuro”, deve
ser apontada como um caso enquadrado na tematica de uma estratégia abrangente para a
seguranga ¢ o desenvolvimento.

A comunidade internacional ndo tem sido, de fato, atuante ¢ articulada na promogio
de missGes verdadeiramente abrangentes, para além da “reforma do setor de seguranga”,
importante na construcao das instituicbes mas apenas uma parte setorial do processo am-
plo da seguranca e do desenvolvimento do Estado de direito democratico e das socieda-
des. Alguns doadores e pafses recetores assumiam programas ambiciosos de governanga
e de capacitacio institucional, fundamental no Estado de direito para depois, na pratica,
as iniciativas serem, com frequéncia, parciais e seletivas, baixando o nfvel de ambicio e
de resultados.

A experiéncia das missoes e as licoes aprendidas conduzem a um importante pressu-
posto estratégico: a “reforma do setor da seguranca”, tal como ¢ prolixamente concetua-
lizada e aplicada, ¢ uma aproximagio que se dirige 2 uma parte importante, mas somente
a uma determinada parte do problema (Wulf, 2004: 17).

A ajuda humanitdria ¢ outro dos componentes essenciais para o planeamento e atu-
acdo coordenados e articulados, na prote¢ao do “espaco humanitario” e reforgo da res-
posta humanitaria global. Uma atuagdo abrangente conduz, também, ao relacionamento
com organizag¢des de protecao civil e militares dentro dos cédigos acordados internacio-
nalmente.

A prioridade atribuida pelos Estados e pelas Organizacoes Internacionais a inclusao
das politicas de desenvolvimento social e econémico em programas destinados aos pafses
parceiros, reforcando iniciativas de cooperacio bilateral e multilateral e estabelecendo
parcerias com organizacoes regionais, decisivas para o sucesso de estratégias abrangentes
de reconstrucao do Estado e das sociedades e para a operacionalizacio do “nexo” entre
seguranga e desenvolvimento.

A adogdo de uma estratégia nacional abrangendo a seguranga, a justica ¢ o desen-
volvimento deverd constituir-se como o vértice iniciador, de aproptiacdo nacional, para a
reconstrucao do Estado e da Sociedade, de que apresentamos um possivel roteiro:

* Analisar o ambiente estratégico e identificar a “Visao Nacional” em dez, quinze

anos, para o pafs e populacio com base em critérios politicos, econémicos, so-
ciais, culturais e ambientais;

25 NATO (2010). Strategic Concept for the Defense and Security of the Members of the North Atlantic Treaty Organiza-
tion. Ative Engagement, Modern Defense. Adopted by Heads of State and Government at the NATO Summit
in Lisbon, 19-20 November 2010.

IDN CADERNOS




* Identificar, analisar e hierarquizar as ameagas presentes e futuras em coeréncia
com a “Visao Nacional”;

* definir e priorizar os recursos tangfveis e intangfveis e as capacidades efetivas na-
cionais, imprescindiveis ao Estado de direito democratico que envolve a diploma-
cia, a seguranca e a defesa, e o desenvolvimento, para enfrentar, com sucesso, as
principais ameagas, cumprindo, em simultaneo, o contrato social com os cidadios
através da prestacdo da garantia das funcGes vitais para o bem-estar e seguranca
das populag¢oes;

* Proceder 2 identificagao e analise das lacunas, através da determinacdo da atual
capacidade das instituicdes nacionais, nas relagoes internacionais, na seguranga
e defesa, na justica e no desenvolvimento econémico e social, estabelecendo o
diferencial para as capacidades necessarias. O ambiente nacional podera incluir na
analise o papel, capacidade e eficacia das instituicdes ndo Estado e da sociedade
civil, se aplicavel;

* Determinar a responsabilidade primaria pela geracdo da capacidade necessaria
e apresentar a capacidade identificada e associada a ministérios e instituicdes no
ambito da seguranca, da defesa, da justica e do desenvolvimento;

* Definir quadros de apoio e de financiamento que traduzam a geragdo, estrutu-
racdo e utiliza¢do dos recursos tangiveis e intangiveis, estabelecendo de forma
transparente os meios para que o Estado cumpra as suas tarefas fundamentais e
os seus objetivos politico-estratégicos;

* Garantir a efetiva coordenagio, responsabilizacio, supervisdo e avaliagdo, aos ni-
veis da politica, da estratégica e da tatica;

* Enunciar uma Estratégia Nacional de Seguranga e Desenvolvimento, com gran-
des opgoes, prioridades e orcamentos, e com a finalidade de reconstruir o Estado
de direito democratico ¢ a sociedade.

A interpretacio cuidada da Constituicdo do Estado e do seu sistema politico po-
derdo dar abertura para um processo, com aceita¢ao politica dos poderes institucionais,
de criacdo de uma estrutura de coordenacdo das reformas a implantar numa légica de
planeamento estratégico, ndo se substituindo aos poderes e competéncias nacionais mas
antes reunindo-os em “Quadros Institucionais de Reforma”, na dependéncia, e sob a
Presidéncia do Chefe de Estado ou de Governo.

[ fundamental a existéncia de uma estratégia global para conferir lideranca, perseguir
objetivos exequiveis, potenciar recursos tangiveis e intangiveis, firmar o compromisso
dos atores envolvidos, num ambiente conflitual e de crise. Criar confianca nas reformas
constitui o corolario deste processo politico e estratégico.

O plano de fortalecimento do potencial estratégico e os planos operacionais, seto-
riais, devem enunciar os objetivos estratégicos, o tempo necessario para a sua prossecu-
¢do e radicam-se nos orgamentos nacionais e setoriais do pafs. E fundamental delinear
temas transversais aos setores de seguranca, de justica e de desenvolvimento, promoven-
do em consequéncia a abrangéncia e a ligacio das diferentes instituicoes e capacidades,
Estado e nao Estado, civis e militares.
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Este ¢ um processo abrangente e integrado, holistico, envolvendo os poderes do
Estado — “aparelhos da soberania” — e a sociedade civil, desde o cidadio as diferentes
representacoes do coletivo. As estratégias nacionais sé o sdo se forem inclusivas e para tal
tém que envolver a sociedade civil e os atores privados.

Em democracia ou processos de democratiza¢io em curso, o Patlamento eleito é
a sede da representacido de todos os cidadios e, como tal, o local privilegiado para uma
discussao alargada e transversal aos poderes e a sociedade civil sobre as linhas basicas e
opgoes estratégicas das relagoes internacionais, da seguranga e da defesa, da justica e do
desenvolvimento e institui¢ces por ela abrangidas.

Uma estratégia nacional deve ajudar a restabelecer a confianga entre a sociedade civil,
cidaddos, e os aparelhos da soberania e da execugao das fungoes vitais do Estado — gover-
nanga — como forma mobilizadora e multiplicadora dos recursos tangiveis e intangfveis.

Neste ambito ¢ determinante a comunicac¢do continuada desde o momento inicial do
processo. Uma estratégia para comunicar as estruturas Estado e ndo Estado e fundamental-
mente a populacio a visio da reconstrucio da seguranca, da defesa, da justica e do desen-
volvimento econémico, educacional, respeitando e harmonizando a sociedade e a cultura e
promover a adesdo nacional, sem excluir nenhum dos atores essenciais ao processo.

c. A Republica da Guiné-Bissau

Os problemas de seguranca que afetam a Guiné-Bissau sdo endémicos e estio pro-
fundamente enraizados na histéria do Estado. O processo de independéncia, concluido
apo6s onze anos de guerra de guerrilha e as vicissitudes do periodo pds-independéncia
constituem um legado complexo com problemas de seguranga a obstaculizarem a im-
plementagiao de um Estado de direito democratico e o desenvolvimento econémico e
social do pafs.

O processo, nunca concluido, de desarmamento, desmobilizacio e reintegracio so-
cial dos antigos combatentes e a instabilidade crénica politica e militar, causadora de
episédios de violéncia e guerra civil, dificulta a governacdo e a criacdo de seguranca e
bem-estar das populagdes. A pobreza é incrementada com a instabilidade que por sua vez
acentua a pobreza num ciclo vicioso que se reforca mutuamente.

A fragilidade do Estado e da Sociedade tornou a Guiné-Bissau um alvo do crime or-
ganizado, designadamente das rotas do trafico de droga entre a América do Sul e a Euro-
pa, cuja agdo constitui uma ameaga a ordem constitucional. O fortalecimento das Institui-
¢bes de seguranca e defesa, através de um processo de “reforma do setor de seguranga”
constitui uma condi¢ao necessaria, mas nao suficiente, para a paz e¢ o desenvolvimento.

E essencial uma abordagem abrangente, holistica, de médio e longo prazo, liderada
pelas autoridades guineenses, numa base de “apropriagao e lideranca nacional”, com o
apoio instrumental no ambito da seguranca e do desenvolvimento por parte da comuni-
dade internacional, para a construcao do Estado de diteito e a promogao do desenvolvi-
mento econémico e humano sustentavel a par da devolucao da confianca das populacoes
em relacdo as Instituicdes de defesa, seguranca e justica.
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Na sequéncia do exercicio da Presidéncia rotativa da Unido Europeia, por Portugal,
no segundo semestre de 2007, foi implementada no primeiro trimestre de 2008, sob a
égide da Politica Europeia de Seguranca e Defesa (PESD), a Missao da Unido Europeia
para a Reforma do Setor de Seguranca na Guiné-Bissau (EU SSR Guinea-Bissan).

HEsta Missdo civil constituiu uma resposta estruturada da Unido Europeia a peti¢do
oficial de apoio formulada pelo entio Presidente da Republica da Guiné-Bissau, Jodo
Bernardo “Nino” Vieira, para disponibilizar o necessario apoio internacional as autorida-
des guineenses na aplicagiao do processo complexo que havia sido iniciado com a apro-
vacio do documento fundamental “Estratégias para a Reforma do Setor de Seguranca na
Guiné-Bissau”. Este documento foi redigido por responsaveis e por técnicos guineenses,
com assessoria de peritos britanicos. A sua apresentagio aos parceiros internacionais
ocorreu numa Mesa Redonda, realizada em Genebra, a 7 ¢ 8 de novembro de 2006 e a
sua aprovacio pelo Estado da Guiné-Bissau ocorreu em sede da Assembleia Nacional
Popular, em 23 de janeiro de 2008.

Complementarmente ao documento estratégico concorriam planos de a¢io setoriais.
A missdao da Unido Europeia tinha uma outra finalidade que consistia em promover o
apoio de pafses terceiros e organiza¢des internacionais, designadamente regionais, para
financiar os projetos a planear, programar e orcamentar, nos ambitos da seguranca, da
defesa e da justica.

A missdo de RSS da UE completou o seu mandato em 30 de setembro de 2010. A
missao desenvolveu legislagdao basica e intermédia no ambito da area militar e de policia
e assessorou as autoridades locais ao nivel estratégico para que fosse desenvolvido um
quadro legal adequado, desighadamente as leis organicas das forgas armadas e de policia.
A missao trabalhou em cooperagio préxima com a Comissio Europeia e outros atores
internacionais. Promoveu a¢oes de divulgacao e educacio no tépico RSS com o objetivo
de o tornar prioritario em termos nacionais. A UE considera ter dotado o governo da
Guiné-Bissau com um sélido quadro legal para implementar a estratégia nacional e, pe-
rante os motins de abril de 2010, fez depender do regresso a normalidade constitucional
a continuacio de a¢des de Politica Comum de Seguranca e Defesa (PCSD) para apoiar a
implementacdo das reformas.

Em 2009, o Conselho de Seguranca da Organizaciao das Nacoes Unidas criou a
United Nations Integrated Peacebuilding Office in Guinea-Bissan (UNIOGBIS) em apoio do
Governo da Guiné-Bissau em diversas areas do ambito estratégico e técnico, incluindo a
“reforma do setor de seguranca” — esforco de assisténcia das autoridades para a profis-
sionalizagao das Instituicoes de seguranca e defesa, promogao da reintegracdo social de
militares e policias desmobilizados, recenseamento dos efetivos e certificagio na area da
seguranga, projetos de capacitacio legal nas areas de policia e justica.

A “reforma do setor de seguranca” (RSS) ¢, por defini¢ao, uma a¢ao voluntaria e
aceite pelo proprio pais e tem implicacoes alargadas sobre toda a sociedade obrigando-
se a uma estruturacao cuidada para ter éxito nas reformas. A presenca, aceite pelo
HEstado, de atores externos — Organizagoes Internacionais e Regionais, Estados e Or-
ganizacoes Nao Governamentais — em quadros de atuacio multilaterais e bilaterais,
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obriga ao respeito do principio basico da apropriacdo do processo pelas autoridades
nacionais e soberanas e, também, pela propria sociedade e pelo povo que representam,
aplicando o “/ocal ownership”. Torna-se fundamental adequar o processo de RSS ao pais,
sem o dogma da aplicacio de modelos, mas antes com a preocupacio de estudar e
apreender as especificidades das sociedades, culturas e povos, com uma Historia secu-
lar ou até milenar. A atuacio incide sobre os pilares do Estado e como tal existe o risco
de provocar uma rotura nos equilibrios, por vezes muito frageis, dos poderes em que
aqueles assentam.

O documento estratégico também titulado “Documento de Estratégias para a Rees-

truturacio ¢ Modernizagio do Setor da Defesa e Seguranca Nacional

, aprovado pelos
o6rgaos politicos da Guiné-Bissau em 2008, refere logo na introducido o objetivo de re-
estruturar e modernizar “o setor da defesa e seguranca” da Republica da Guiné-Bissau,
disponibilizando o enquadramento estratégico para a transformacao do referido setor,
com uma abordagem “centrada nas pessoas, de apropriacio local e baseada em normas
democraticas e nos principios dos direitos humanos e do Estado de direito”, “politicas
de desenvolvimento e de seguranca mais integradas e através de uma maior participacdo
e supervisio civil”.

Preconizava de forma assertiva “uma perspetivacao da evoluciao do pais no hori-
zonte de 10 a 15 anos. Abordagem baseada numa visio global delineada num Conceito
Estratégico de Defesa e Seguranca em filigrana das propostas feitas como estratégias de
transformacio do setor da defesa e seguranga”.

O documento estrutura-se da seguinte forma:

— Apresentacdo de uma contextualizacio inicial da evolugao no setor da defesa e

seguranga;

— Apresentacdo do diagndstico da situagio no setor da defesa e seguranca e no
dominio da justica, partindo de uma descri¢ao da evolucio histérica das Institui-
coes;

— Formulacio dos objetivos de curto, médio e longo prazo da reforma;

— Estratégias e opcoes estratégicas a levar a cabo:

i.  Redimensionar o setor da defesa e seguranca em funcio das necessida-
des e reais capacidades econémicas do pais;

iil. Modernizar o setor da defesa e seguranca em func¢io da missio republi-
cana atribuida pelo governo;

iii. Clarificar a situacio dos Combatentes da Liberdade da Patria e restabele-
cer a sua dignidade;

iv. Reforgar a participacdo do setor de defesa e seguranca na consolidagao
da seguranga sub-regional;

v. Reforcar as capacidades do setor da justica e torna-lo mais eficiente;

26 Comité Interministerial para a Reestruturacio e Modernizacio do Setor de Defesa e da Seguranca (2006).
Reestruturagio ¢ Modernizacao do Setor de Seguranca e Defesa — Documento de Estratégias Repuiblica da Guiné-
Bissau, Bissau: Comité Interministerial.
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vi. Mobilizar recursos a nivel nacional e internacional para o investimento
na reforma do setor da defesa e seguranga;
vii. Associar a sociedade civil e a populacio em geral a implementacio da
reforma do setor da defesa e seguranca.
— Definicdo do quadro organizacional de implementacdo, seguimento e avaliacdo
da transformacio preconizada.
O quadro organizacional, materializando a lideranca nacional e apropriaciao do pro-

cesso, definia claramente os 6rgios tutelares do processo de reforma:

27

28

i. Ao nivel de dire¢io, o “Comité Interministerial”’, ao qual competia “dar
as grandes orientacoes politicas e estratégicas da Reforma do Setor, e
proceder a sua revisao em caso de necessidade”, presidido pelo Primei-
ro-ministro, reunindo todos os Ministros setoriais com responsabilida-
des na reforma®’;

ii. Ao nifvel de execucdo e controlo, o “Comité de Pilotagem”, ao qual
competia “velar pelo cumprimento das grandes orientacoes politicas e
estratégicas da reforma do Setor da Defesa e Seguranca emanadas pelo
Comité Interministerial, presidido pelo Ministro da Defesa, no qual a
nivel de ministros sectoriais encontramos representados os trés setores —
defesa, seguranca, justica — e os antigos combatentes, técnicos de outros
ministérios e toda a Comunidade Internacional, que de forma direta ou
indireta, se relaciona e esta presente nas tarefas de apoio a reforma. Aqui
se encontrava o Chefe de Missdao da Unido Europeia dotado das capaci-
dades de intervencio e de voto®;

iii. Ao nivel técnico temos o “Comité Técnico de Coordenagao”, depois
designado por “Secretariado do Comité de Pilotagem”, coordenado pelo
representante nomeado pelo Ministro da Defesa Nacional onde estio
representados todos os setores envolvidos no processo RSS: Represen-
tante do Ministério da Defesa Nacional, que o Coordena, Representan-
tes do Ministério do Interior, da Justica, dos Combatentes da Liberdade
da Patria, do Ministério das Pescas, dos Transportes, da Agricultura, do

Primeiro-ministro, Ministro da Defesa Nacional, Ministro dos Negocios Estrangeiros, Cooperagio e
Comunidades, Ministro do Interior, Ministro da Justica, Ministro das Financas, Ministro da Economia,
Plano e Integracao Regional, Ministro dos Combatentes da Liberdade da Patria, Ministro da Funcao Pu-
blica, Trabalho e Modernizac¢io do Estado, Ministro das Pescas;

Composi¢ao: Ministro da Defesa Nacional, Ministro dos Negécios Estrangeiros, Cooperacao e Comuni-
dades, Ministro do Interior, Ministro da Justica, Ministro das Pescas, Ministro das Finangas, Ministro da
Economia, Plano e Integracio Regional, Ministro dos Combatentes da Liberdade da Patria, Ministro da
Funcio Publica, Trabalho e Modernizacio do Estado, Representante da Presidéncia da Republica, Repre-
sentante da Assembleia Nacional Popular (ANP), Representante do Estado Maior General das Forcas Ar-
madas, Representante de Associacio dos Combatentes da Liberdade da Patria, Representante da Camara
de Comércio, Industria e Agricultura, Representante do Movimento da Sociedade Civil; Representacoes
de Parceiros: Bilaterais — Brasil, Portugal, Franga, Angola, Espanha; Multilaterais — Comissio da Uniao
Europeia, CEDEAO, UNOGBIS, PNUD;
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Gabinete do Primeiro Ministro, do Estado Maior General das Forcas
Armadas (EMGFA).

A este nivel desenvolve-se uma logica de projeto e de elaboragao dos
programas parcelares que deverdo traduzir as prioridades setoriais na
perspetiva do pafs, e que com os seus técnicos locais e os peritos e con-
selheiros da missao da Unido Europeia e de outros apoios internacionais.
Na nossa perspetiva seria o forum técnico de exceléncia para preparacio
dos projetos realmente fundamentais para a seguranca e desenvolvimen-
to da Guiné-Bissau — “exercicio do planeamento estratégico” — a subme-
ter aos doadores internacionais para financiamento e monitorizacio da
sua execucao.

iv. Estrutura para execucdo de programas ¢ projetos

No ambito da Cooperacio Técnico-Militar com a Republica da Guiné-Bissau e do
Projeto n.° 1 — Estrutura Superior da Defesa e das Forcas Armadas, Portugal teve par-
ticipacdo no quadro de reforma descrito, a partir de janeiro de 2009, através do Diretor
de Projeto em missdao primaria de assessoria técnica do Ministro da Defesa Nacional da
Republica da Guiné-Bissau.

Como consideraces finais, corolario resultante de um quadro sintético do proces-
so de reforma da Guiné-Bissau, cabe-nos deixar alguns contributos para uma estratégia
abrangente de reconstruc¢io do Estado e da sociedade, no ambito do “nexo” de seguran-
¢a ¢ desenvolvimento.

Em primeiro lugar, coloca-se o problema da avaliagdo politica ¢ estratégica do Esta-
do em situagao de fragilidade, da adequada representacao politica e de setor em missdes
iniciais de avaliagdo ao pafs terceiro, parte de um processo complexo de preparagao da
fase de implementagao da missao.

Em segundo lugar, qualquer missdo avangada deve assentar num conjunto de infor-
macGes que permitam o conhecimento rigoroso da situacio, devendo para isso dispor de
tempo para desenvolver o conceito de missao ajustado a realidade do pais e que se traduz
no estabelecimento de objetivos adequados no nivel de ambicao e a duracio do mandato;

A apropriacdo pelo Estado terceiro, traduzida no pedido explicito do apoio interna-
cional para um processo abrangente de estruturaco institucional, no ambito da seguran-
¢a e do desenvolvimento, ¢ a efetiva adesdo e envolvimento precoce e continuado, dos
detentores do poder, em relacido ao processo, deve desde logo traduzir-se na ativacio
da componente fundamental de informacao publica, a conduzir pelo Governo e pelos
atores locais, designadamente estruturas de poder de sociedade, de cultura e de religido,
prioritaria para que a missio seja percebida em todo o seu alcance e ndo apenas através da
criagao de expectativas, junto da populagao ou de alguns grupos e setores alvo, relativas a
implica¢oes econémicas de monta com supostos beneficios imediatos.

Em continuidade do ponto anterior ¢ essencial preparar e conduzir localmente uma
campanha de informacao puiblica preparatéria da chegada de missoes e equipas estran-
geiras ao terreno explicando nomeadamente as estratégias e as reformas setoriais com re-
curso a petitos qualificados, no ambito de um processo cuidado e de cria¢do de confianga
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entre nacionais e peritos internacionais, absolutamente decisivo para a futura coexisténcia
que sera longa e em que todas as rivalidades e contradi¢cbes dos atores tenderdo a ser
exploradas com implicagdes no processo. A mensagem chave deve ser a de um processo
longo, faseado, que trard paz e bem-estar as pessoas, particularmente as popula¢oes que
lutam contra as caréncias basicas de alimentos, agua e outros bens e contra a doenga.

Avaliar os pressupostos e as condi¢oes efetivas da Guiné-Bissau e assumir em pleni-
tude a apropriacio local do processo através do “Quadro Institucional de Reforma”, que
decorre do Governo, do Presidente da Republica, da Assembleia Nacional Popular e dos
outros representantes da sociedade e cultura guineense. Também desta forma se estabe-
lece o exetcicio responsavel de coordenacio dos varios atores que estio no terreno” e
se dirimem as disputas entre atores e interesses internacionais de Estados, Organizagdes
Internacionais e Regionais e Organiza¢des nao-Governamentais.

A lideranca politica nacional do processo politico construir-se-a no quadro dos 6r-
gdos de soberania e das institui¢oes nacionais, procurando criar um processo inclusivo e
de coesdo nacional, no qual as popula¢oes se deverio rever através de formas participa-
¢do locais nas decisGes sobre a sua vida, seguranca e bem-estar, e através do restabeleci-
mento fundamental de confianca entre os povos e as instituicdes de governanca nacional.

As diferentes missoes, designadamente as mais complexas e abrangentes como ¢
o caso da UE ou da ONU, ou mesmo da CEDEAO ou CPLP, deverao ser desenhadas

29  Considerando os eixos priotitirios do Documento de Estratégia Nacional de Reducio da Pobreza (DE-

NARP), os principais parceiros de cooperacao na Guiné-Bissau tém concentrado, nos ultimos anos, a sua
atuacdo nas seguintes areas: African Development Bank (BAD) — reabilitagao de infraestruturas sociais,
governag¢io econémica, desenvolvimento rural, seguranca alimentat, apoio ao setor privado; Banco Mun-
dial — reabilitacdao de infraestruturas; Brasil — educacio, reforma do setor de seguranca e defesa, apoio ao
setor privado.
Comunidade Econémica dos Estados da Africa Ocidental (CEDEAO) — reforma do setor de seguranca e
defesa, reforma administrativa, governagao politica e justica; Cuba — educacio, satude, agricultura, apoio a
infraestruturas; Fundo Monetario Internacional (FMI) — apoio a governacdo econdmica e ao setor privado;
Fundo das Nagoes Unidas para a Populagiao (FNUAP) — género, educagio e saiude; Franca — saude, apoio
a governagio econdmica; Organizagio Mundial de Sadde (OMS) — saude, apoio a infraestruturas; United
Nations World Food Programme (PAM) — educacio, saiude, seguranga alimentar; Programa das Nag¢oes
Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) — educacio, saiude, género, governacio econémica, reforma
do setor seguranca e defesa, reforma administrativa, governagao politica e justica, apoio setor privado e
a governagdo econdmica; Unido Europeia (UE) — reabilitagao de infraestruturas sociais, educagio, saude,
governag¢io econémica, reforma do setor de seguranca e defesa, reforma administrativa, governacio politi-
ca e justica, apoio ao setor privado e a governagio econémica; Unido Econémica e Monetaria do Oeste
Africano (UEMOA) — reabilitagao infraestruturas sociais, educacao, satide, género, apoio a agricultura, gov-
ernacio econdmica, governagio politica e justica, apoio setor privado e a governagio econémica; United
Nations Children’s Fund (UNICEF) — educacio, saude, sancamento, justica; United Nations Office on
Drugs and Crime — plano de combate ao narcotrafico na Guiné-Bissau; United Nations Integrated Peace-
Building Office in Guiné-Bissau UNOGBIS — reforma do setor de seguranca e defesa, governagio politica
e justica. Portugal - Eixo Estratégico I, Boa Governacao, Participagiao e Democracia, Area de Intervencio
1.1. Apoio a Administracio do Estado: Seguranca e Justica, Financas; Area de Intervencio 1.2 Cooper-
acdo Técnico-Militar; Eixo Estratégico 11 Desenvolvimento Sustentavel e Luta contra a Pobreza; Area de
Intervencio 2.1. Educacio; Area de Tntervencio 2.2. Saide; Area de Intervencio 2.3 Desenvolvimento
sociocomunitario (Programa Indicativo de Cooperagao 2008-10).
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contemplando o pessoal necessario a concretizagao dos objetivos do ponto de vista do
preenchimento dos diferentes cargos de assessoria e da necessaria qualificacio e ser obje-
to de avaliacdo do tempo necessario e suficiente para programar um calendario exequivel
e articulado com a realidade politica, cultural, econémica e social do pais, elemento chave
para o sucesso. O calendario politico dos principais patceiros e o seu funcionamento
organico e institucional, caso da UE com um processo de decisio influenciado pelos
Estados-membros, teria que estar em sintonia com o calendario politico do poder da
Guiné-Bissau e com o programa para a preparagio e para a implementagao do processo
reformador.

Um processo de “reforma do setor de seguranca” ¢ um processo setorial e estrutu-
rante que se deve inserir numa “estratégia abrangente” de gestdo de crises para a recons-
truciao do Estado e da sociedade, de médio ou mesmo longo prazo, nunca um processo
de aplicacdo de agoes de curto prazo que sio de outro ambito de atuagio e que resulta
de outros instrumentos mais limitados de atuagoes da gestdo de crises e de resolucao
de conflitos. Como tal as questoes ligadas a duragao dos mandatos terdo que ser muito
ponderadas para que ndo exista um sentimento de interinidade nas missGes que as afeta
e pode acentuar a fragilidade institucional do pafs.

E necessaria uma estratégia de saida para situacées de crise muito graves que, por
um lado, n3o comprometa a seguranca ¢ a acdo das OrganizacGes Internacionais e dos
Estados empenhados no apoio ao processo de reforma e que, por outro lado, mantenha
a presenca no pafs, de Estados e de Organizag¢Ges Internacionais, evitando danos maiores
a0 Estado e a sociedade em situacio de fragilidade, sobretudo as popula¢des, com custos
dificilmente recuperaveis para a seguranga do pafs e para a seguranga regional e interna-
cional. Os custos humanos e materiais da guerra sao muito superiores aos da gestio das
crises para a reconstru¢ao do Estado de direito democratico, com a possibilidade de utili-
zac¢ao de todo o espetro de instrumentos politicos, diplomaticos, econémicos e militares,
e onde Portugal pode ter um papel importante que assenta na sua Historia e na lingua,
sobretudo na relagdao de confianca secular construida entre os povos.

10. Contributo para um Plano de Agdo

Para responder a questio derivada colocada no inicio do trabalho — Quais as espe-
cificidades de um plano de agdo estratégico nacional em apoio das prioridades de Por-
tugal em quadros de atuagdo no ambito da estratégia de seguranca e desenvolvimento,
atinentes a uma defini¢do abrangente de gestao de crises na reconstrucao do Estado e da
sociedade com o apoio multilateral e multi-instrumental de organiza¢es Estado e nao
Estador — propomo-nos contribuir com uma proposta de articulado geral e de contetddos
que poderdo constituir a concretizacdo de uma estratégia abrangente de gestao de crises
na reconstrucio do Estado e da sociedade.
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Ponto 1. Contexto (decorre da estratégia nacional de seguranga e desenvolvimento;
objetivos politicos gerais e especificos, linhas orientadoras e indicadores gerais)

Ponto 2. Visdo (define periodo temporal, a visédo para o planeamento estratégico — na
atuagdo em paises em situagéo de fragilidade e onde se verificam conflitos; — no
apoio dos setores de seguranca, defesa e justica; — na resposta humanitaria;
— nas politicas interministeriais de politica externa, desenvolvimento, defesa e
justica; as prioridades do Governo; — limites do plano.

Ponto 3. Matriz de intervengao

Prioridade Estratégica Eixo Estratégico / Situagao (data) Indicadores
lobjetivos de Resultado
Estados em Situagao de Apoio a administracédo do Caraterizagao da Resultados
Fragilidade e Conflito — A Estado; quadro estratégico Situagéo Geral esperados —
Gestéo de Crises na e legal nacional; programas em Portugal e da incluem tempo
Reconstrugéo do Estado de governo, grandes Situagao Geral de execugao
de direito democratico opgdes de planeamento e e Particular no € recursos
e da sociedade programacao,orcamentos. terreno... (data) materiais e
............ imateriais
associados ao
indicador de
resultado.

Seguranga e Justica;
Operagoes de Paz; auxilio
humanitario, ... ...

Cooperagdo Técnica em
areas de interesse mutuo

Comunicagéo interna e

externa. ... ...
Desenvolvimento Apoio aos ODM; combate a
sustentavel pobreza

Projetos de Desenvolvimento
econdmico-social, nacional
e local

Diplomacia Cooperagao, diplomacia
econdmica, Estados e
Organizagdes Internacionais
e Regionais; apropriacéo.
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CONTRIBUTO PARA UMA “ESTRATEGIA ABRANGENTE" DE GESTAO DE CRISES

Este estudo propde-se contribuir para uma “estratégia abrangente” de reconstrugdo do Estado e da
sociedade e interpretar e conferir coeréncia ao nexo entre seguranga e desenvolvimento, no plano
politico e do planeamento estratégico da gestao de crises. Adota como referencial politico o Tratado
de Lisboa que, ao arquitetar uma nova politica externa e de seguranca da Unido Europeia, ultrapassou
a l6gica rigida dos pilares, para iniciar uma nova visao sistémica, interligando a seguranga e o desen-
volvimento como resposta as situagoes de fragilidade do Estado de direito democrético e da socie-
dade. Sustenta que uma “estratégia abrangente” de gestao de crises, holistica e sistémica, tem como
greas fundamentais: o planeamento estratégico; a criagdo de estruturas formais e estdveis de justica;
seguranca e defesa nacional concretizadoras da cultura e do sentimento de identidade comum pelas

populagdes; a diplomacia e as parcerias regionais e sub-regionais; a ajuda humanitdria; a politica de
desenvolvimento econdmico-social; & a seguranga do Estado de direito democratico e da sociedade.
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