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O Processo de Paz: andlise histérica da politica
americana relativamente a questdo palestiniana

Maria do Céu Ferreira Pinto

Resumo

Desde a Segunda Guerra que os Estados Unidos 18m mantido uma presenga
activa no Médio Oriente por razdes econémicas e estratégicas de peso. A partir da
guerra de 1967, Washington tem estado envolvido na procura de uma solugio pacifica
para o conflito israeto-drabe. Nalguns momentos, os Estados Unidos providenciaram
tanto uma dindmica como suporte logistico eficiente a todo este estorgo diplomdtico
e tal tem sido o processo de paz no seu melhor. A maior parte do tempo, contudo, o
processo de paz tem sido pouco mais do que um mecanisme que Mascara a passagem
do tempo. Na realidade, este processo tem servide por regra para adiar uma solugao
satisfatéria e global para os Palestinianos e para conlentar as pretensdes dos vizinhos
4rabes, nomeadamente Siria e Libano. A falta de empenhamento dos Estados Unidos
em favor dagueles é consequéncia da «relagio especiab» que une os EUA a lsrael e do
funcionamento do aparelho politico americano, especialmente do Congresso.






O Processo de Paz: andlise historica...

1. A POLITICA AMERICANA NO MEDIO ORIENTE

Tradicionalmente, os Estados Unidos tem definido os seus interesses
no Médio Oriente como sendo: o acesso aos recursos petroliferos do
Golfo; a defesa do Estado de Israel; a resolugio do conflito israelo-
drabe; a manutengao de um situagio sdcio-politica favoravel aos Estados
Unidos, nomeadamente através do apoio concedido a Estados drabes
com uma orientagdo pré-ocidental. A estes se deve acrescentar aquele
que, paralelamente & questdo petrolifera e durante o perfodo da Guerra
Fria, constituiu a raziio para a interven¢do dos Estados Unidos na zona:
a necessidade de conter o alastramento da influéncia soviética.

Uma andlise retrospectiva evidencia o facto de que a politica dos
EUA para o Médio Oriente se tem centrado na questéo vital do acesso
ao petréleo € na manutengdo de um statu quo politico e econdmico que
permitisse a exploragdo e comercializagio deste recurso a pregos com-
pativeis com as capacidades do mundo industrializado. A guerra do
Golfo de 1991, a primeira grande intervengio americana na zona, € disso
ilustragio.

Um segundo aspecto € o facto de todas as administragdes america-
nas terem afirmado de forma consistente © seu empenhamento na
promogio de dois interesses dificeis de reconciliar: assegurar a sobrevi-
véncia, segurang¢a ¢ o bem-estar de Israel e resolver o conflito israelo-
drabe. Ora, o empenhamento dos Estados Unidos em favor das duas
partes tem sido desigual, favorecendo Israel e, por isso, contribuindo,
directa ou indirectamente, para sustentar as posi¢des de intransigéncia de
Israel para com os Palestinianos. As vdrias administracdes americanas
tém, desde 1948, formecido a Israel um apoio incondicional que pratica-
mente nunca conheceu falhas. Daqgui se conclui que, de Truman a
Clinton, Washington tem subordinado a questiio dos direitos palestinianos
a relagfio estratégica que mantém com Israel(').

(") Joe Stork, «U.8. Policy and the Palestinian Question», in Hooshang Amirahmadi (ed.),
The United States and the Middle Eust: A Search for New Perspectives. Albany, New York, State
University of New York Press, 1993: p. [25.
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Ao longo dos anos, os Estados Unidos tém estado permanentemente
envolvidos na procura de uma solugdo pacifica para o conflito que opde
Israelitas e Palestianos. Os esforgos diplomaticos accionados sobretudo
a partir da guerra de 1967, e a que se deu o nome de processo de paz,
visam juntar as partes envolvidas na disputa — Israel, os Palestinianos ¢
os Estados drabes rejeccionistas (sobretudo a Siria e, por consequéncia,
o Libano, seu protectorado} — numa solugdo negociada. William Quandet,
no seu prestigiado Peace Process: American Diplomacy and the Arab
Israeli Conflict Since 1967, afirma que em alguns momentos os Estados
Unidos tem efectivamente dado uma dinimica e um apoio efectivo ao
processo de paz. Contudo, na maior parte do tempo o processo de paz
ndo passa de um estratagema para disfargar a passagem do tempo.

Na realidade, 0 mecanismo do processo de paz tem servido por regra
para adiar a busca de uma solugio global e satisfat6ria que ponha um
fim ao conflito, na medida em que nega algumas reivindicagdes funda-
mentais dos Palestinianos, nomeadamente & auto-determinagio(?). O que
0s Americanos t&ém proposto aos Palestinianos € o conceito de «autono-
mia administrativa» que, na pritica, dd aos Palestinianos o controlo
sobre certos aspectos menores das suas vidas, mas que exclui o controlo
sobre o territério, recursos hidricos, imigragio, seguranga, ou outras
questdes cruciais.

O outro factor que explica a atitude americana de minimizagio
deliberada das aspira¢des palestinianas, tem a ver com a alianga dos
Estados Unidos com Israel. A «relagfo especial» que une os dois estados
baseia-se na percepgdo generalizada de que existe entre os dois povos
afinidades ideol6gicas, emocionais e histéricas, reforgadas pela carisma
religioso do povo judeu e pela ligagdo deste a histéria biblica A «relagio
especial» tem assim largamente beneficiado Israel, fortalecida pela
concessdo por parte de Washington de um impressionante apoio econd-
mico e militar(*). Reich afirma: «the magnitude of U.S. support for Israel

(*y Id. : pp. 125-6,

(M Calcnla-se que, de 1949 a 1996, a ajuda econdimica e militar americana tenha ascendido
a 65 bilioes de délares. Refira-se que a ajuda anual concedida a Israel constitui peno de 50% da
ajuda externa global americana. Em 1996 (anc fiscal amencano), o total da ajuda deverd ascender
a 5.5 bilides de dolares. Ver 8. L. Twing, «A Comprehensive Guide to U.S. Aid to [srael», The
Waushington Report on Middle East Affuirs, vol. X1V, n.¢ 8, Abril de 1996: p. 7.49.

¢
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- militarily, politically, economically, and diplomatically goes beyond
any traditional relationship between states in the intemational system»(*).
Contudo, o que no aparetho politico americano mais pesa a favor de
Israel € o chamado lobby pré-Israei(®) que age principalmente a nivel do
Congresso. Este lobby exerce enorme pressao sobre a administragio, em
particular durante as campanhas eleitorais para o Congresso e para a
presidéncia dos EUA(®).

2. DA CRIAGCAO DO ESTADO DE ISRAEL A GUERRA DOS SEIS DIAS

O envolvimento americano na Palestina data da Administragio
Truman. Truman tinha-se inicialmente atido ao principio de que a
Palestina era uma questiio do foro britdnico: os Ingleses detinham o
mandato da Liga das Nagdes sobre a Palestina e eram por isso 0s
responséveis pelo futuro do territério. Contudo, a combinagio de certos
acontecimentos — o recrudescer dos conflitos entre Judeus e Arabes; a
recusa britinica de continuar a exercer o mandato apds a Primavera de
1948; o aumento da agitagio politica pré-zionista nos Estados Unidos,(7)
alteraram de forma radical o rumo dos acontecimentos

A Administragio Truman aceitou entio o plano do Comité Especial
das Nagdes Unidas para a Palestina que dividia este territério em dois

(") Bernard Reich, «Reassessing the United States-Israeli Special Relationships, Israeli
Affuirs, vol. 1, n.° 1, Outono de [994: p. 65.

(%) O lobby pro-Israel € constituido pelas principais organizagdes judaicas cujas actividades
tém a ver com Ismael, ou cujo objective ¢ influenciar os decisores polfticos americanos para que
estes favoregam os interesses daquele Estado. Dentre as principais organizagdes, contam-se o
AIPAC - American-Israe]l Public Affairs Committee (que esti registado como lobby), ¢ a
Conference of Major American Jewish Qrganizations; Rubenberg op. cir.: p. 354,

(") Ver William B. Quandt, Decade of Decisions: American Policy Toward the Arab-Israelf
Conflict, 1967-1976, Berkeley, University of Califomia Press, 1977; p, 20; Steven L. Spiegel, The
Other Arab-lsraeli Conflict: Making America’s Middle East Policy. from Truman 1o Reugan.
Chicage, The University of Chicago Press, 1985: p. 338; Seth P. Tilliman, The United Stares in the
Middle East: Interests and Obstacles, Bioomington, IN, Indiana University Press, 1982: p. 54.

(') Durante a Segunda Guerra Mundial, o centro de actividade do movimento zionista
transferiu-se de Londres para os Estados Unidos. Em 1922, v Congresso americano aprovou uma
resolugdo que apeiava a Declaragio Balfour de 1917, Esta Declaragio do ministro dos Negdcios
Estrangeiros inglés manifestava a intengdo de Londres de apoiar u fortnagdo na Palestina de um
«lar Judaico». A Declaragdo ndo definia contudo os contornos daguele.
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estados distintos (um drabe e um juden) funcionando em unido econdmi-
ca, e em que Jerusalém ficaria sob administragao da ONU(*). Os Estados
Unidos acabartam por reconhecer o Estado de Israel logo que este foi
criado e ao mesmo tempo em que na Assembleia Geral da ONU se
discutia uma proposta americana alternativa. Esta proposta apresentada
pelo Departamento de Estado ¢ da Defesa favorecia a manutencao do
regime da QONU sobre a Palestina(®).

A justaposi¢do destes acontecimentos evidencia o persistente dilema
da politica americana em relacao ao Médio Oriente e a Israel, em
particular. Reich refere-o como «the lack of an overall scheme or policy
that would provide a basis for specific commitments or decistons»{').

A decisao de Truman de apeiar a criagdo do Estado de Israel foi
tomada ao arrepio dos pareceres da maior parte dos seus conselheiros e,
principalmente, dos funcionarios do Departamento de Estado e da
Defesa. Os membros do aparelho burocrdtico eram da opinido de que
esta decisae prejudicaria as relagdes dos Estados Unidos com o mundo
drabe: havia, por um lado, a questdao das companhias petroliferas
americanas que operavam na drea e também a necessidade de assegurar
o fornecimento continuo e a baixo prego de petréleo aos Estados Unidos
¢ & Europa em fase de reconstrugao. Os Americanos também queriam
preservar as bases militares na regiao, em especial a base de Dharan na
Ardbia Saudita. No geral, havia a preocupagio que a criagio do estado
judaico fomentaria o extremismo no mundo drabe, aurmmentaria a instabi-
lidade e. nesse sentido, favoreceria a penetragdo da URSS na zona('').

A simpatia de Truman pela causa zionista tinha essencialmente a ver
com a sua preccupagao pelo destino dos Judeus deslocados pela Segunda

{*) De acordo com este plano, os Arabes ficariam com 43% do territdrio enquanto que os
Judeus ficariam com 537%. Na altura, o3 Judeus constituiam menos de um tergo da populagiio da
Palestina. A resolugio da Assembleia Geral de 29 de Novembro de 1947 que recomendava o plano
de divisdo da Palestina foi aprovada com 33 votos a favor ¢ 13 contra.

(*) Esta proposta era sintomdlica das divisdes no executivo americano: pretendia empatar a
implementagio do plano da ONU e enviar um sinal aos outros pafses de que o apoio de
Washington ao plane ndo era muito entusiasta: Op. Civ.: Spiegel. pp. 30-4.

("} Bernard Reich, The Unired Starex und Israel: Influence in the Specia! Relusionship,
Nova York. Pracger. [984, p. 21.

(') Spicgel. op. cir: p. 25



O Processo de Paz: andlise historica...

Guerra Mundial. Truman queria cumprir a promessa da Declaragio
Balfour('?). No periodo que antecedeu a sua decisio, o presidente
apercebeu-se também das implicagdes politicas a nivel do seu partido.
No partido Democrata (tradicionalmente apoiado pelos Judeus), as
contribuigdes financeiras vindas dos simpatizantes zionistas, acabaram
por convencer o presidente das vantagens politicas de uma decisio a
favor da criagédo de Israel. O préprio Truman confessaria mais tarde nas
suas memdrias que durante o perfodo que antecedeu a sua decisdo, foi
confrontado com a gigantesca pressio do lobby pré-zionista.

Apos a guerra israelita de independéncia de 1948-9, a politica
americana orientou-se no sentido de manter a seguranga e a estabilidade
regional evitando uma corrida armamentista que degenerasse em confli-
tos locais susceptiveis de envolver as superpoténcias. Em concertagio
com os paises europeus, os Estados Unidos empenharam-se em manter
0 embargo de armas aos paises do Médio Oriente, incluindo Israel,
Contudo, a ajuda americana providenciada ao novo estado permitiu a
Israel langar as bases para uma presenga definitiva na zona.

Em Outubro de 1956, apés repetidas incursdes dos guerrilheiros
palestinianos contra territério israelita e ataques terroristas perpetrados
pelos «fedayeen», Israel invadiu o Egipto ignorando repetidos apelos
moderadores dos Estados Unidos("*). A oposigiio de Eisenhower a
conduta de Israel, da Grd-Bretanha e da Franga nio tinha unicamente a
ver com a legalidade do acto. Tinha essencialmente a ver com a antipatia
de Eisenhower pelo velho estilo colonialista daquelas poténcias europei-

{"") «My purpose was then and later to help bringing about 1he redemption of the pledge of
the Baifour Declaration and the rescue of af least some of the victims of Nazism. | was not
commited to any particular form of statehood in Palestine or to any particulat time schedule for
its accomplishement. The American policy was designed to hring about, by peaceful means, the
establishment of the promised Jewish homeland and easy access te it for the displaced Jews of
Europe»: Harry S. Truman, Years of Trial and Hope 1946-19353, Sutfolk, Hodder and Stongliton,
1956, p. 167,

(") A agressio israelita contra territdrio egipeio foi também motivada pelo Facto de esta ter
sido impedida de usar o Canal de Suez. Nasser tinha nacionalizado o Canal, o que irritou a Franga
¢ a Inglaterra, ambas detentores de acgdes na Companhia do Canal. Estes paises langaram um
ultimato extgindo que Israel e o Egipto retirassem, no prazo de doze horas, as suas forgas para uma
distincia de 10 milhas. Nasser ndo fez qualquer ¢aso deste ultimato. A 31 de Outubro, as forgas
britdnica e francesas langaram ataques aéreos contra territério egipeio; George Lenczowski,
American Presidents and the Middie Eust, Durham, NC, Duke University Press, 1992, p. 50, 43,
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as. O presidente americano também temia que este tipo de conflitos
pudesse constituir um pretexto para a intervengao soviética na zona e que
s6 contribuiria para diminuir o prestigio ocidental no mundo arabe.

Assim, foi com base numa mog¢do americana que o Conselho de
Seguranga da ONU exigiu que Israel, a Franga ¢ a Gra-Bretanha
retirassem as suas forgas do territério egipcio e apelou as outras nagdes
que cessassem a sua ajuda a Israel. Em Margo de 1957, as tropas
israelitas tinham j4 abandonado as dreas ocupadas durante o conflifo.
Contudo, os Estados Unidos tinham dado a Israel a garantia de que
tropas da ONU seriam colocadas em territério egipcio a fim de proteger
a navegagiio israelita (ou a navegagio com destino a Israel) pelos
Estreitos de Tiran e de evitar futuros ataques dos «fedayeen» contra
territdrio israelita. O governo americano reconheceu ainda que o golfo de
Agaba se situava em aguas internacionais e que, por isso via, pafs algum
poderia impedir a passagem de navios israelitas pelo Golfo e pelos
Estreitos. Ao agir desta forma, Washington viu-se arrastada para a
resolugdo da crise do Suez e deu garantias que seriam mais tarde
invocadas por Israel.

Quando Kennedy entrou na Casa Branca em principios da década de
60, vinha determinado a melhorar as relagdes dos Estados Unidos com
os paises drabes, independentemente da posigéo deste tltimos no conflito
Leste-Oeste. O novo presidente dirigiu os seus esforgos diplomaticos
para Nasser, expoente do nacionalismo 4rabe e que se assumia como
nio-alinhado, e tentou aliciar o lider egipcio a cooperar com Washington,
De tal resultaria, na opinido de Kennedy, entre outras coisas, uma atitude
mais conciliadora de Nasser para com Israel. No entanto, a guerra do
Iémen,() destruiu as esperangas de Kennedy e a sua politica veio
eventualmente a assemelhar-se a abordagem Eisenhower-Dulles que
defendia as forgas conservadoras no Médio Oriente.

Kennedy iria abandonar a politica americana que favorecia um
equilibrio de forgas entre Israel e os Arabes a favor de uma relagdo
estratégica com Israel. Em 1962, a administragdo Kennedy informou os
embaixadores americanos no Médio Oriente da decisdo de vender misseis

(") Esta guerra que durou quase uma década, foi motivada pela intervengio do Egipto,
apeiado pela Unido Soviética, a favor das forgas nacionalistas locals. As forgas realistas foram
apoiadas pela Ardbia Saudita.

14
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Hawk a Israel(*"). A importincia desta decisdo é referida por Spiegel nos
seguintes termos: «For the first time, the United States agreed to an arms
deal with the Jewish state. This new relationship with Israel had major
long-term implications for American policy toward the Arab-Israeli
dispute»(). A referida decisdo marcou o inicio dos esforgos de Wa-
shington para manter uma balanga regional de poder favoravel a Israel.

A ascensio ao poeder em 1963 de Lyndon B. Johnson determinou
uma série de alteragdes de fundo 4 politica americana para o Médio
Oriente, em larga medida contrdrias 4 prossecugio dos interesses ame-
ricanos. Ao contradrio do seu antecessor, Johnson nio sentia qualquer
simpatia para com as aspiragdes terceiro mundistas e o seu relaciona-
mento com o mais prestigiado lider drabe, Nasser, deteriorou-se de forma
notoria ao longo do tempo. Com Johnson, os Estados Unidos tomaram
uma posigao explicita a favor de Israel. Durante os primeiros trés anos
da sua presidéncia, os Estados Unidos passaram de fornecedores de
quantias moderadas de armas defensivas a Israel, a fornecedores de
armas de ataque altamente sofisticadas. Em 1962, a ajuda militar
americana a Israel cresceu sete vezes, passando de 12.9 milhdes de
dolares em 1965 a 90 milhdes — mais do que duplicando a ajuda
concedida desde 1948 (40.3 milhaes de délares)('?).

A Guerra de Junho de 1967 confirmou esta tendéncia. Este aconte-
cimento marcou alids a perda definitiva do prestigio grangeado pelos
Estados Unidos durante a crise de 1956, ¢ o inicio da hostilidade do
mundo drabe para com os Estados Unidos que passaram a ser vistos
como o novo poder imperialista da zona em substituigdo das velhas
poténcias europeias. A verdade ¢ que a conduta de Johnson nas semanas
que antecederam o eclodir do conflito foi, no minimo ambivalente e a sua
indecisdo terd encorajado os lideres israelitas a abrirem as hostilidades

(") Os Israelitas estavain preocupados com o incremento du venda de anmamento soviético
ao Egipto e ao Iraque (no caso do Egipto, como apoio & sua inlervengiio no 1émen). Tal facto fevou
os Israelitas a solicilaren, jd durunte o perfodo final da Administragio Eisenhower, a venda de
misseis Hawk. Eisenhower recusou o pedido alegande que nio pretendia fomentar uma corrida
armamentista na regido. Jid Kennedy acreditava que a superioridade militar israelita seria um factor
favordvel & paz na regido: Spicgel. op. cir.: pp. 107-4%; Cheryl B. Rubenberg. fsrael and the
American Nutional Interest. Champaign, [11., University of lllinois Press, 1986, p. 91,

("} Spiegel, np. cit.: p. 107,

('} Lenczowski. op. cir: p. 106,

15
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contra o Egipto. O aparelho militar em especial considerava a manobra
de Nasser uma excelente oportunidade para langar um ataque preventivo
contra o Egipto('®).

Nas semanas que antecederam o conflito, membros do governo
israclita consultaram com frequéncia a Administragdo Johnson. Procu-
ravam uma tnanifestagio de apoio por parte de Washington de que esta
nio se oporia se Israel iniciasse as hostilidades. Invocaram para o efeito
as garantias dadas por Eisenhower de que, na eventualidade do Estreito
de Tiran ser bloqueado, Israel, ao abrigo do artigo 51 da Carta da ONU,
poderia responder com o uso da forca('”). Dos seus contactos com
membros da Administragao Johnson, os Israelitas colheram a impresséo
de que, embora nido o encorajando abertamente, os Americanos nio
estavam interessados em refrear Israel. O Ministro dos Negdcios Estran-
geiros israelita da aftura, Abba Eban, notou na sua autobiografia que nas
suas visitas a Washington, encontrou «...the absence of any exhortation
to us to stay our hand much longer»(*"}.

Quando a guerra comegou, os Estados Unidos abstiveram-se de
criticar a agressiio israclita e, na ONU, o delegado americano, Arthur
Goldberg, apoiou as posi¢des israelitas no que se refere ao nio retorno
as linhas anteriores ao conflito. O Embaixador opds-se a uma resolugéo

() Apds a Campanha do Sinai de 1956, houve um incremento de ¢scaramugas na zona
fronteiriga entre 1srael e a Siria. A causa desta instabilidade era a construgfio de colonatos israclitas
na zona desmilitarizada. estabelecida apds a guerra de 1948-49: disputas acerca dos direitos de
pesca no Lago Tiberiades ¢ os projectos de Israel referentes 4 utiiizagdo da dgua do rio Jordao.
Israel retaliou contra os frequentes actos terroristas perpetrados pelo.al-Fatah, e pelo Movimento
Nacional de Liberlagio da Palestina {dirigido por Yasser Arafat. mas que ainda nio fazia parte da
OLP) com raids violentos contra a Siria e a Jorddnia. A causa imediata da Guerra de 1967 foi o
estacionamento de tropas egipcias no Sinai, como resultado de um alerta dos Soviéticos de que
Israe] se prepararia para invadir a Sina. Especula-se ainda sobre as razdes que levaram os
Sovidticos a langarem este falso alera A 22 de Maio. Nasser declarou o blogueio (nfio
concretizado militarmente) dos Estreitas de Tiran que conduzem do Mar Vermelho ao Golfo de
Aqaba e ac porto israglita de Eilat. Richard B. Parker. «The June 1967 War: Some Mysteries
Exploreds, The Middle East Journal, vol. 46, n.* 2, Primavera de 1992, pp. 177-97.

(") William B. Quandt. Decade af Decisions Qp. Cit: p. 20.

(*"y Cttado em Lenczowski, op. cir.: p. 291. Quandl conclui a este respeito: «there was no
U.S.-Isracli collusion. but there was acquiescence in what Johnson had come to believe was an
inevitable [sraeli tesort 1o force 1o solve a problem for which the United States could offer
no sclution of ils ewns: Peuce Process, Washingtan, D.C.. The Brookings Institution, 1993:
pp. 32-4
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da ONU que exigia a retirada das forgas israelitas para as posigoes
anteriores ao conflito, ajudando assim Israel a consolidar o dominio
sobre os territérios recentemente conquistados. Os Estados Unidos
favoreceram as pretensdes israelitas de outras forma: concedendo cober-
tura diplomdtica enquanto Israel empreendia a conquista de Jerusalém,
da Margem Ocidental e a invasio de territério sirio(*').

A fulgurante vitéria de Israel sobre as forgas combinadas do Egipto,
Siria, Jordania e a OLP, serviu também os interesses dos EUA que
puderam assim consolidar a sua posigio de hegemonia no Médio Oriente.
A derrota do principal cliente de Moscovo na drea — Nasser — diminuiu
também a pressdo das forgas nacionalistas e comunistas sobre os pafses
4rabes pro-ocidentais, nomeadamente sobre os produtores de petréleo.
Os Estados Unidos melhoraram a sua posi¢do no Médio Oriente o que
se revelou bastante positivo no contexto da confrontagdo giobal que
opunha Soviéticos a Americanos, especialmente numa aitura em que
Washington enfrentava a hipétese de derrota militar no Vietnam(*).

Um outro importante desfecho desta guerra foi a nova apreciagao
qualitativa em Washington do papel de Israel na regido: «..for the
majority in the policymaking elite, Israel’s spectacular military
performance validated the thesis that Israel could function as a strategic
asset to the United States in the Middle East. The belief about Israel’s
strategic utility was expressed in U.S. policy through the provision of
virtually unlimited quantities of economic assistance and military
equipment, a de facto alliance between Washington and Israel, and in
American support for virtually every Israeli foreign policy objectivex»(*).

(*") Lenczowski, op. cit.: p. 109 ¢ Rubenberg, op. cit.r p. 123, A 8 de Junho, as tropas ¢ u
forga aérea israelitas atacaram a Siria ¢, a 10 de Junho, o Primeiro Ministro soviétice, Kosygin,
ameagou intervir se [srael nde cessasse as operagbes. A Administragio Johnson respondeu ao
ultimato soviético posicionando a 6.* Esquadra ¢m dguas sirias. Esta foi a primeira das ocasides,
no decurso dos conllitos israclo-drabes, em que as superpoténcias estiveram perto de uma
confrontagio. Stephen Green afirma que os Estados Unidoes tomaram parte directa na guerra,
ajudando as forgas israelitas u fazer o reconhecimento agreo. Isto permitiu a captura en leinpo-
recorde de territério estratégico: Living by the Sword: America and Israel in the Middle Easi 1968-
87, Brattleboro, Vi, Amana Books, 1988,

() Nadav Safran, fsruel: The Embattled Ally. Cambridge, Mass., The Belknap Press of
Harvard University Press, 1978, pp. 582-1.

(*) Rubenberg, op. cil. : p. 126,
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Uma das consequéncias do reforgo da relagdo entre os Estados
Unidos e Israel foi o negligenciamento das pretensdes palestinianas. A
resolug@o 242 aprovada pelo Conselho de Seguranga da ONU e destina-
da a por fim ao conflito de 1967 apelava a uma «paz justa ¢ duradoura»
entre Israel e os seus vizinhos 4rabes mas ndo explicitava a exigéncia de
Israel retirar as sua forgas de todos os territérios ocupados na Guerra dos
Seis Dias. A formulagio da resolugio estd envolta em controvérsia pois
refere «withdrawal of Israel’s armed forces from territories occupied in
the recent conflici», e nfio, como seria 16gico, «from the territories»(*).
A ambiguidade foi deliberada e tinha como objectivo agradar a todas as
partes, principalmente a [srael cujo anuimento era fundamental,

A resolugio aludia aos Palestinianos de forma indirecta, referindo-
se a eles como «refugiados». Nio mencionava a possibilidade de retorno
dos refugiados ao territério da Palestina ou a possibilidade de autodeter-
minagdo dos Palestinianos, mesmo que a par do Estado judaico. A
resolu¢io omitia qualquer referéncia aos direitos politicos do povo
palestintano cujas aspiragdes eram representadas, desde Maio de 1964,
por um novo movimento politico: a OLP ( Organizagio de Libertagio da
Palestina). A questdo palestiniana, subsumida na terminologia «refugi-
ados», era encarada como um assunto humanitdrio cuja importancia
politica advinha do facto de constituir um factor potencial de tensio entre
os Estados drabes ¢ Israel. Nao era portanto encarada como uma questio
de 1dentidade nacional e de aspiragio de um povo a constituir uma
comunidade politica independente(™).

3. A ADMINISTRACAO NIXON

A politica de Nixon para o Médio Oriente fot no essencial dominada
pela abordagem ideoldgica do seu Conselheiro Nacional para os Assun-
tos de Seguranga e, mais tarde, Secretdrio de Estado, Henry Kissinger.
Kissinger analisava o mundo drabe a luz do contlito global que opunha
as duas superpoténcias. A necessidade a seu ver imperiosa de estancar

{*) Sublinhado meu,
(*) Robenberg, op. cir: p. 12,
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o alastramento da influéncia soviética no Médio Oriente sobrepunha-se
as dindmicas do conflito regional que, refira-se, eram em larga medida
independentes da competigio Leste-Oeste. Para Kissinger, a importincia
do conflito israelo-drabe advinha do facto de constituir uma plataforma
para o aumento potencial da influéncia americana no mundo 4rabe, para
enfraquecer o ascendente soviético e para reduzir a possibilidade de um
conflito no mundo 4drabe entre as superpoténcias(*}.

A andlise de Kissinger colidia com o ponto de vista tradicional do
Departamento de Estado e, especialmente, de William Rogers, o Secre-
tario de Estado dos primeiros anos da Administragdo Nixon. Enguanto
Kissinger considerava o Médio Oriente como uma «pedra no sapato» dos
Soviéticos, susceptivel, se bem explorada, de aumentar os ganhos
americanos na zona, Rogers considerava a zona como um «quebra-
cabegas» e uma fonte permanente de conflitos possiveis de atrair as duas
superpoténcias para um confronto. Rogers advogava assim a cooperagio
soviético-americana na zona(*’). Rogers pretendia também lidar com o
conflito israelo-drabe de uma forma mais equilibrada, isto €, procurando
uma solugdo global e satisfatdria para todos os contentores. Esta
intengfo originou um plano ambicioso, o chamado Plano Rogers de
1969, que basicamente propunha uma troca: Israel comprometer-se-ia a
retirar-se de todos os territérios ocupados, ao passo que 0S Arabes
acordariam num arranjo contratual gualquer que garantisse uma paz
permanente com Israel. O plano na realidade ficava aquém das expecta-
tivas drabes na medida em que ndo mencionava explicitamente a exigén-
cia de Israel retirar as sua forgas para as linhas de 1967, mas propunha
algo praticamente equivalente ao afirmar que qualquer alteragio (isto &,
extensdo) nas fronteiras de Israel deveriam ser «minimas» e apenas em
vista da «seguranga miitua». Rogers evitou entrar em detalhes no que se
refere &s pretensdes palestinianas, mas afirmou que os Estados Unidos
acreditavam que «uma solugiio justa deve ter em conta os desejos e
aspiragdes dos refugiados...». O plano foi naturalmente rejeitado por
Israel(®*).

(*) Rubenberg, Israel ... :p. 139 ¢ Spiegel, op. cir. 2 . 168,

(*y Ishaq I. Ghanayem e Alder H. Voth., The Kisvinger Legacy: American Middie Euxt
Policy. New York, Pragger, 1984: p. 173,

(**y Spiegel, ap. cir.: p. 186.
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Kissinger veio eventualmente a exercer tal ascendente sobre o
presidente que este acabaria por afastar Rogers e de nomear Kissinger
para seu Secretario de Estado. A saida de Rogers ditou também o fim da
abordagem equilibrada da politica americana para o conflito israeto-
drabe ¢ o apagamento do Departamento de Estado enquanto fonte
principal de orientagdes para a politica americana no Médio Oriente.
Tradicionalmente este érgio da burocracia de Washington € conotada
com posigdes pro-drabes, na medida em que advoga a adopgio, por
Washington, de uma posigdo mais equidistante no conflito israelo-drabe,

Kissinger, aplicando & risca o raciocinio moldado pela «realpolitik»,
pensava que o nacionalismo palestiniano era fomentado pela URSS e que
a OLP nao passava de um movimento dirigido por Moscovo. Em 1970,
os «fedayeen» da OLP(*) desencadearam uma campanha de motins na
Jorddnia gue pds em perigo a prépria sobrevivéncia da monarguia
hachemita. Kissinger avaliou esta crise 4 luz da ameaga internacional
fomentada pelos comunistas ¢ nio como expressio das dindmicas
regionais do conflito israelo-drabe. O rei Hussein, com a ajuda dos EUA,
conseguiu esmagar a revolta, tendo subsequentemente expulso a OLP da
Jordania. A derrota da OLP foi assim considerada pela equipa Nixon-
Kissinger como uma vitéria sobre a Unido Soviética.

Os acontecimentos do «Setembro Negro» na Jorddnia viriam a
marcar a abordagem de Washington para a zona de duas maneiras: por
um lado, a crise confirmou definitivamente a oposi¢io estratégica dos
EUA ao movimento palestiniano; por outro lado, originou uma nova
apreciagdo qualitativa do papel israelita na regido(). Kissinger arqui-
tectou entdo uma teoria que veio a tornar-se num auténtico dogma e a
dominar de forma incondicional e absoluta o pensamento politico ame-
ricano em relagiio a Israel: segundo esta teoria, Israel constituiria um
«trunfo estratégico» na luta contra a disseminagio da influéncia sovié-
tica no mundo drabe. Em consequéncia, Kissinger activamente langou

(™} A OLP tinha transferndo a sua sede do Egipto para Amman.

("} Durante vs motins, as forgas sirias avangaram para sul. ameagando entrar na Jordinia
em socorro dos Palestinianos. No auge do erise os Israelitas transmitiram 2 Kissinger a sua
intengdo de utacar o exéreito sirie se este invadisse o territério jordano. Os Sirios acabaram por
recuar porque entretanio Hafez al Assad toimou o poder, reverfendo a estratégia e curso. Sheila
Ryan, «lsrael’s Iovasion of Lebanon: Background to the Crisis», Journal of Palestine Studies,
Verdo/Outono de 1982: p. 25.
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mao dos vérios meios que permitiam reforgar o poder de Israel a fim de
gue este pudesse desempenhar o papel de cliente americano na regiao.
Esta nova avaliag@o do papel de Israel traduziu-se no aumento dramdtico
da ajuda militar ao estado judaico.

Nas negociacdes que se seguiram a guerra de 1973, os Israelitas
conseguiram extrair dos Estados Unidos o compromisso de que estes em
circunstincia alguma negociariam, guer a nivel formal ou informal, com
a OLP. O «Memorandum of Understanding», assinada a margem do
segundo Acordo de Retirada do Sinai (°') inclufa uma cldusula pelo qual
0 governo americano se comprometia a nio reconhecer ou negociar com
a OLP até que este movimento reconhecesse o Estado de Israel e
aceitasse as resolugdes 242 e 338. Esta cliusula foi sem duvida a mais
relevante concessiio politica do acordo e evidenciava até que panto
Washington se tinha submetide aos ditames de Isracl € dquilo que os
lideres israelitas consideravam como «condicdes de segurangas(*).

Esta cldusula, cujo poder vinculativo foi contestado(¥) veio a
obrigar as administragbes que se seguiram. Este compromisso foi
reconfirmado durante a Administragio Reagan. Em 1985, o Congresso
aprovou uma emenda ae «International Security and Development Acty»
que alargava as restri¢des sancionadas por Kissinger. exigindo que a
OLP renunciasse ao uso do terrorismo como condigio indispensivel para
a abertura de negoctagdes com Washington(*).

4. A ADMINISTRACAQ CARTER

Carter entrou na Casa Branca com a determinagiio de trabalhar para
uma paz global no Médio Oriente. Carter desdramatizou a ameaca
soviética na zona e considerava a URSS um parceiro potencialmente

(" O Memorando era um entendimento quase secreio ¢ na realidade nio for aprovado pelo
Congresso. Previa o aumento significativo da ajuda americana a lsrach ¢ constituia wma compen-
sagio pelas concessdes feitas por Israel ao Egiplo.

() Lenczowski. Op. o pe 152

(*"y Ver. por exemplo. Tillman. ap. cir. - pp. 223-4

(M) George W, Ball. «The Unbalanced Triangle: The United States, Israel and Palestine,
Aral Stdies Quarterty, vol. 1o 3, Quiona de 1988 p 377
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cooperativo para os seus esforgos de paz. O presidente mostrou interesse
em relangar a Conferéncia de Genebra que se tinha realizado apds a
guerra de 1973, mas que tinha sido boicotado por Kissinger que nao
queria ver o conflito israelo-drabe discutido num forum multilateral. A
Administragio Carter preparou com os Russos um comunicado conjunto
que deveria servir como plataforma para a reabertura da Conferéncia.
Neste comunicado, os EUA pela primeira vez reconheciam que os
Palestintanos eram detentores de «direitos legitimos», o que constitufu
uma evolugdo significativa em relagio a declara¢des anteriores que
empregavam a terminologia mais asséptica de «interesses».

Na Primavera de 1977, Carter fez uma série de declaragdes a
Imprensa promissoras para o avango da causa palestiniana. Afirmou por
exempio: «I don’t think there can be any reasonable hope for a settlement
of the Middle East question ...without a homeland for the Palestinians»(3%).
Carter parecia inicialmente favorecer o principio da auto-determinagio
palestiniana e a hipétese de estabelecer um estado préprio. Ndo levou
muito tempo contudo, até que o presidente esclarecesse a sua posicio
mostrando-se mais cauteloso: « The exact definition of what homeland
might be, the degree of independence of the Palestinian entity, its relations
with Jordan. or perhaps Syria and others, the geographical boundaries of
it, all have to be worked out by the parties involved»(*). Tal como 0s seus
antecessores, Carter acabou por recusar estabelecer quaisquer contactos
com a OLP enquanto esta ndo aceitasse de forma clara a resolugdo 242
e reconhecesse o direito a existéncia do Estado de Israel.

A expressdo inicial de simpatia de Carter pelo drama dos Palestinianos
revelava a sua ingenuidade politica. A Administragao Carter constitui
alids um exemplo ilustrativo de como os esforgos do executivo podem ser
minados por uma poderosa conjugagio adversa de interesses: neste caso,
pelo lobby pré-Tsrael e pelo governo nacionalista, do Likud. Este,
liderado pelo primeiro ministro revisionista, Menachem Begin, intensifi-
cou a repressdo sobre os Palestinianos e acelerou a construgio de
colonatos nos territérios(*’) ocupados: uma politica que equivalia 2

(*y Tillman, op. cii: p. 220.

"y fhid..

(™ A construgio de celonatos foi iniciada logo apés a guerra de 1967 pelo governo
trabalhista liderado por Y. Rabin.
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anexagao destes. Quandt refere que ja no segundo ano do seu mandato,
Carter se tinha apercebido dos enormes custos politicos a nivel interno
de uma confrontagio com Israel. O Presidente estava também ciente de
que poucas concessdes poderia obter de Begin, cuja teimosia era bemn
conhecida: «these realizations had convinced him to pull back from his
original ambitious plan for a comprehensive peace and had made him
particularly cautious in dealing with the Palestinian question»(**). Carter
ficou assim aliviado quando, na sequéncia da visita-surpresa, em No-
vembro de 1977, de Sadat a Jerusalém, pode por de parte a hipétese de
uma conferéncia internacional. Sadat surpreendeu mesmo os seus mais
préximos colaboradores ao abrir as portas a uma paz com Israel. Carter
considerou que neste contexto seria mais ficil tentar, por meio da
diplomacia bilateral, um acordo de paz separado entre Israel e o Egipto.

As negociagdes entre Israel ¢ o Egipto progrediram a ritmo lento
devido a intransigéncia de Begin. Carter, num dltimo esforgo para obter
resultados antes do final do seu mandato, resolveu reuniu o primeiro
ministro israelita e o presidente egipcio no seu retiro de férias de Camp
David. O presidente conseguiu assim que estes chegassem a um enten-
dimento proveitoso para ambos, Os Acordos de Camp David continham
uma série de provisdes relativas a resolugio do conflito israelo-
palestiniano. A parte A, «Framework for Peace in the Middle East»,
referente & Faixa de Gaza e 2 Margem Ocidental, previa a criagdo, no
prazo mdximo de cinco anos, de uma autoridade palestiniana gozando de
um limitado grau de autonomia. Esta hipétese estava alids consagrada no
texto do acordo de forma pouco clara, o que dificultaria, em qualquer
caso, a sua implementag¢fio. Quanto ao resto, o acordo previa que Israel
continuaria a manter as sua for¢as nos territérios ocupados e a gozar de
um direito de veto sobre o retorno dos refugiados da guerra de 1967.
Ainda segundo o tratado, a deliberagdo sobre o estatuto final dos
territérios caberia nio tanto aos Palestinianos residentes nesses territd-
rios, mas antes a Israel, 3 Jordania ¢ ao Egipto.

Rubenberg afirma que a autonomia prevista no acordo era «...a
euphemism for denying Palestinians an independent sovereign state in the
West Bank and Gaza, instead allowing them some form of control over

(™Y Quandt, Camp David: p. 258.
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some aspects of their lives (again how much control and over what areas
have never been spelled out). But this concept of autonomy by definition
rules out any possibility for Palestinian sovereignity - for Palestinians to
control the land and water resources of the areas, immigration, security,
or other vital matters»(*). O acordo apresentava graves falhas na medida
em que se prestava a diferentes interpretacdes, de acorde com as conve-
niéncias das partes. Tillman refere certeiramente que aquele poderia
constituir «... a precursor to self-determination only on the basis of the
assumption that its substance would eventually be changed and that Israel
would agree to it being changed»(*?).

5. A ADMINISTRACAO REAGAN

Reagan entrou na Casa Branca com o firme propésite de defender
os interesses de Israel. Consequentemente, o conflito israelo-drabe per-
deu a sua posigio de prioridade regional. Reagan ndo fez alids qualquer
esforgo para esconder a sua antipatia pelos Palestinianos. J4 durante a
campanha eleitoral, Reagan tinha afirmado que faria uso de «todos os
instrumentos apropriados». incluindo o veto americano no Conselho de
Seguranga, para «se assegurar de que a OLP nfo tem voz nem partici-
pard em futuras negociagdes de paz com Israel»(*!). Reagan pronunciou-
se também sobre as politica expansionista do Likud e declarou que a
construgio de novos colonatos nos territdrios ocupados nao era ilegal(™).

Com Reagan, o Estado de Israel foi elevado i categoria de «aliado
estratégico». A comunhio de pontos de vista entre Washington e Jerusa-
1ém ficou bem patente na guerra no Libano em 1982. Estd hoje provado
que o Secretdrio de Estado norte-americano, Alexander Haig, deu no
minimo o seu consentimento tdcito para a invasdo do Libano(*). Os

™) Rubenberg. «The U.S.-PLO._.»: p. 50. 19

(*') fd.: p. 36,

(") fd:op 0

Yy Alexander M. Haig. Ir., Caveat: Realisnt, Reagan and Foreign Policy, Londres. Weidenfeld
and Nicolson. 1984; p. 335; Ze'cv Schiff e Ehud Ya'aci. faee!’s Lebanon War Londres. George
Allen & Unwin. 1984: pp. 73-6.
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Americanos calcularam que a invasio do Libano por parte do exército
israelita seria vantajosa do ponto de vista dos seus interesses regionais.
A redugdo da influéncia siria no Libano e a expulsio da OLP foram
considerados como dois resultados positivos por parte de uma adminis-
tragio que considerava ambas as forgas aliados soviéticos. Haig ficou
particularmente satisfeito com a destruigdo das bases da OLP, vista por
ele como «organizagio terrorista»,(**) e uma vez que a Administragao
tinha definido como uma das suas prioridades a luta contra o terrorismo.

No contexto da superioridade militar e diplomdtica alcangada por
Israel no decurso do conflito, Reagan achou que se encontravam reunidas
as condigdes para relangar os dados sobre a regifio e anunciou entio um
plano de paz global. Neste plano, o presidente referia-se pela primeira
vez ao problema palestiniano como «mais do que uma questao de
refugiados». O Plano Reagan condenava a expansdo dos colonatos
judeus nos territérios ocupados ¢ reafirmava a posigéo formal americana
de que uma solugdo negociada deve envolver a troca dos territdrios pela
paz. O ponto central do plano eram as provisdes que diziam respeito ao
estatuto final da Margem Ocidental e de Gaza: Reagan afirmava que os
EUA se oporiam &s posigdes maximalistas de ambas as partes. Rejeitava
assim tanto a anexagio destes territérios por Israel, como as pretensdes
palestinianas a um estado independente. Washington favoreceria uma
forma de auto-governo palestiniano (gozando de um grau limitado de
autonomia) nos territdrios palestinianos, no quadro de uma confederagédo
com a Jorddnia. Em balango, o plano ficava aquém dos préprios arranjos
estabelecidos em Camp David(*).

Uma vez que o plano nio agradou aos Arabes(*) nem aos Israelitas,
a Administragio Reagan sentiu-se desencorajada a continuar a explorar

(*) Neste sentido, a opinido da Administragio Reagan sobre a OLFP € uma continuidade do
ponto de vista de Kissinger: Ryan, op. cit.: p. 26.

(*) Entre outros aspectos, o Plano Reagan fazia completo siléncio sobre o direito dos
Palestinianos a regressarem a suas casas ou a serem compensados. Os Acordos de Camp David
reconheciam o direito de retomo dos refugiados como um privilégio selectivo de readmissiio das
autoridades israelitas: Naseer H. Aruri ¢ Fouad M, Moughrabi, «The Reagan Middie East
Initiatives, Journal of Pulestine Stdies, vol. XII, [nvemo de [983: p. 12, 25.

(*) Poucos dias apés o antincio do Plano Reagan, os Arabes adoptaram o Plano de Fez que
reconhecia implicitamente Israel e que se pretendia como uma base alternativa para as negocia-
¢Bes de paz: Kathleen Christison, «The Arab-lIsraeli Pelicy of George Shultzs, Journal of Palestine
Studies, vol. XVIII, n.° 2, Inverno de 1989: p. 39.
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vias para a paz. Reagan tentou contudo durante algum tempo convencer
a Jordinia a desempenhar o papel de representante dos interesses
palestinianos, substituindo a OLP em futuras negociagdes de paz com
Israel. Tal ndo foi possivel uma vez que o rei Hussein nio conseguiu
reunir o apoio dos Palestinianos e dos lideres 4rabes. Washington
suspendeu entdo os seus esforgos diplomaticos e, nos cinco anos que se
seguiram, nio se envolveu em qualquer iniciativa politica de vulto.

A atengdo dos Americanos voltaria a concentrar-se no conflito
israelo-drabe aguando da eclosdo em 1987 da intifada nos territérios
ocupados. Washington registou com preocupagdo a situagiio de instabi-
tidade nos territérios palestinianos por razdes muito particulares, que
tinham a ver com «...maintaining stability in the Arab world and defusing
potential threats to pro-American Arab leaders, and because of its
interest in maintaining Israel’s potency as a strategic asset»(*7). O
interesse dos Americanos pela situagio na regiio foi também suscitado
por outro desenvolvimento: a nova lideranga russa, sob Gorbatchev,
tinha langado uma série de iniciativas na direcgio do Médio Oriente e
estava em vias de alcangar alguns sucessos diplomiticos. Estes aconte-
cimentos forcaram Washington a centrar a sua atengdo na questio
palestiniana.

Face a situagiio explosiva nos territérios ocupados, o Secretdrio de
Estado, George Shultz, anunciou em Janeiro de 1988 um plano de paz
que esbogava o objectivo de uma paz global. O plano propunha a
convocagao de uma conferéncia internacional que abriria as negociagoes
e que seria seguida por reunides bilaterais entre a delegagio israelita e
uma delegagio mista, palestiniano-jordana. O plano niio fazia mengio
das matérias mais controversas. O facto dos Palestinianos serem repre-
sentados numa delegagio liderada pela Jordania obviava qualquer pos-
sibilidade da OLP vir a ser incluida nas negociagdes e, em iltima andlise,
a possibilidade de uma estado palestiniano(**). O plano foi imediatamen-
te rejeitado por Shamir ¢ a maior parte dos Arabes considerou que o
plano tinha graves falhas. Na realidade o projecto nio reconhecia o
problema palestiniano na sua magnitude e nio reiterava o principio do

(*') Rubenberg, op. cir: p. 8.
(") Christison, op. cir: p. 41,
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«territdrio pela paz», que constituia um ponto fundamental do Plano
Reagan. Na realidade, a proposta Shultz ndo era mais do que uma versio
diluida do Plano Reagan, e a semelhanga deste, nao foi apresentado com
grande convicgio.

Em finais de 1988, a OLP tomou a decisdo estratégica de alterar
certos aspectos-chave da sua plataforma. O movimento tentou assim
capitalizar sobre a preocupagio da comunidade internacional quanto a
deterioragdo das condigdes nos territérios ocupados. Na 19.* reunido do
Conselho Nacional Palestiniano, reunido em Alger, a OLP emitiu um
comunicado cujo conteido ia de encontro as condigdes impostas por
Kissinger treze anos anos para ¢ reconhecimento do movimento
palestiniano e para o inicio de negociagGes com Washington. A OLP
renunciou assim oficiaimente e de forma inequivoca ac uso do terroris-
mo, aceitou as resolugdes 242 e 338 do Conselho de Seguranga da ONU
e declarou aceitar a sclugéo de «dois estados» na Palestina (reconhecen-
do assim a existéncia do Estado de Israel). Na mesma reuniio, a OLP
emitiu a sua «Declaragiio de Independéncia», proclamando a criagio de
um estado palestiniano na Margem Ocidental ¢ em Gaza, tendo Jerusa-
1ém como sua capital.

Convém aqui notar um facto que é pouco mencionado, mesmo na
literatura da especialidade: o reconhecimento do Estado de Israel por parte
da OLP e a opgdo pela diplomacia, como instrumento para prosseguir os
objectivos do movimento palestiniano, data de inicios dos anos 70.
Efectivamente, € a partir de 1974 que a OLP repensa a sua estratégia,
optando gradualmente pela utilizagio da diplomacia (de forma a ganhar
respeitabilidade aos olhos da comunidade internacionat) e descartando o
uso do terrorismo. O movimento de Yasser Arafat deu sinais de que lutaria
pela criagio de um estado palestiniano independente ao lado de Israel, o
que implicava, na prética, o reconhecimento por parte da OLP, do estado
judaico(*®). Assim sendo, as decisdes de Novembro de 1988 niio constitu-
iram uma inflexdo revoluciondria de rumo, mas antes o resultado de uma
evolugdo que se vinha a verificar desde hd mais de uma década.

A Administragdo Reagan mostrou uma certa relutincia em retirar as
devidas consequéncias do acto da OLP, o que obrigou o movimento a

(™) Rubenberg, op. cit.; p. 18.

27



Maria do Céu Ferreira Pinto

fazer uma série de clarificagdes que, eventualmente, acabaram por
satisfazer Washington. Na realidade, os Estados Unidos aperceberam-se
nesta altura que a manutengio da sua recusa em negociar com a OLP os
isolava no seio da comunidade internacional que, desde ha muito,
reconhecia os direitos palestinianos e mantinha relagdes diplomaticas
com a OLP. Finalmente, a 14 de Dezembro de 1988, os EUA anunciaram
a sua intengio de iniciar um «dialogo substantivo» com a OLP por
intermédio do Embaixador americano em Tunis. Taylor notou: «the
reluctance Shultz displayed in arriving at this major change in the official
American attitude toward the PLO reflected the degree to which Wa-
shington has become rigid and unreasonable in its policies on the Arab-
Israeli conflict»(*"}. A antipatia do executivo americano pela OLP tinha
raizes profundas e fica bem espelhada no facto de Shuitz, pouco antes
de abandonar o seu cargo, ter afirmado que os EUA acreditavam que a
criagdo de um estado palestiniano seria um obsticulo para a paz e que
Washington se oporia a uma declarag@o unilateral de independéncia por
parte dos Palestinianos(*!).

6. A ADMINISTRACAO BUSH

A equipa Bush/Baker assumiu o poder aparentemente empenhada
em contrariar as politicas expansionistas de Shamir. O Presidente e o
Secretdrio de Estado sentiam uma animosidade pessoal para com o Pri-
meiro Ministro israelita, cuja intransigéncia face as pressdes moderado-
ras de Washington eram jd lendarias. Num discurso que causou contro-
vérsia nos meios pré-Israel, Baker alertou Israel para que «pusesse de
parte, de uma vez por todas, as intengdes irrealistas de criar um Grande
Israel», pusesse fim & construgiio de colonatos nos territérios ocupados,
renunciasse a anexagdo de novos territérios, ¢ entrasse em entendimento
com os Palestinianos «enquanto vizinhos que tém direitos politicos» (™).

(*) Alan R. Taylor, The Superpowers and the Middle East, Syracuse, New York, Syracuse
University Press, 1991: p. 105.

¢*"y Christison, op. cit.: p. 42.

(¥} Kathleen Christison, «Splitting the Difference: The Palestinian-lIsraeli Policy of James
Baker», Journal of Palestine Studies, vol. XXIV, n.° |, Qutono de 1994: p. 42,
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Contudo, numa questao de semanas, a Administragdo Bush abando-
nou a sua postura de desafio ao governo israelita e adoptou a abordagem
americana tradicional. Baker veio eventualmente a perfilhar as posigoes
de Shamir quando este anunciou o seu plano de paz. Como ¢ por demais
conhecido, o plano Shamir tinha a intengio 6bvia de criar a ilusao de que
Israel estava empenhada na busca pela paz, quando, na realidade, o
mesmo se destinava a imobilizar o processo de paz.

A Administragdo Bush sentiu-se compelida a avangar com uma
iniciativa prépria, o que levou Baker a propor o seu préprio plano de
paz. Este ndo era mais do que uma variagdo do plano Shamir. Do ponto
de vista palestiniano, a proposta no representava um avango sobre
iniciativas anteriores: « The Baker scheme proposed a process of
exasperating complexity and indirectness... and the Palestinians
immediately perceived in this ludicrously convoluted plan the outlines of
crucial issues of substance, such as the status of Jerusalem and the 1ssue
of Palestinians outside the occupied territories»(**). O plano Baker dava
as garantias a Israel de que esta poderia fazer depender a sua participa-
¢d0 nas negociagbes da formagao de uma equipa palestiniana «aceita-
vel». O projecto sugeria, além disso, que a selecgdo desta equipa fosse
feita pelas autoridades americanas, israelitas e egipcias. Tais condigdes
satisfizeram Shamir na medida em que efectivamente davam aos Israelitas
a possibilidade de pér de lado a OLP como interlocutor nas negociagdes.

Durante este periodo a Administragic Bush continuava a dar
mostras de ndo querer negociar com o movimento palestiniano: desde
Dezembro de 1988, os Estados Unidos mantinham os seus contactos
diplométicos com a OLP ao mais baixo nivel. De facto, a OLP
continuava classificada a nivel oficial como uma organizagdo terrorista
e ndo tinha representagdo oficial em territdrio americano. A Administra-
¢do Bush acabou por suspender o didlogo com a OLP a 20 de Junho, de
1990, quando Arafat se recusou a condenar o atentado terrorista perpe-
trado pela Frente de Libertagio da Palestina nas praias de Tel Aviv.
Bush, sob forte pressiio do lobby pré-Israel e do Congresso, argumentou
que a recusa de Arafat em condenar o acto constitufa uma violagdo do

¢} Joe Stork ¢ Rashid Khalidi, «Washington's Game Plan in the Middle Easts, Middle East
Reparr. vol. 200 0" 3/4. Maio/Agosto de 1990: p. 11,
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compromisso de renunciar ao terrorismo. Nos meses que se seguiram ¢
que testemunharam o principio da crise no Golfo, Arafat cometeu
efectivamente o erro estratégico de alinhar com o lider iraquiano. Tal
decisdo justifica-se pela posigdo dificil em que se encontrava o lider
palestiniano: por um lado, a situagdo nos territérios ocupados, sob a
égide da intifada, piorava de dia para dia; por outro, Washington
continuava a protelar usar da sua influéncia para forgar Israel a
abandonar a sua posigdo de intransigéncia face as reivindicagbes
palestinianas.

Antes mesmo do conflito terminar, Baker langou um esforco diplo-
mitico sem precedentes para reunir todas as partes no conflito israelo-
drabe e levd-las a negociar: «Exploiting the consequences of the second
Gulf War (1991), Baker played upon Palestinian and Arab weakness,
Israel’s enhanced security, and the disappearance of the Soviet Union to
bring the contending parties together in Madrid, in September 1991»(*).
No decurso do conflito, o presidente tinha declarado ao Congresso: «A
comprehensive peace must be grounded in resolutions 242 and 338 and
the principle of territory for peace. This principle must be elaborated to
provide for Israel’s security and recognition, and at the same time for
legitimate Palestinian political rights»(**). O empenho da Administracdo
Bush foi certamente notidvel e bem sucedido, uma vez que Baker
conseguiu mesmo convencer o presidente sirio a sentar-se a2 mesa das
negociagoes.

Dada a posi¢do enfragquecida da OLP, nenhum membro do movi-
mento conseguiu ser incluido na delegago conjunta jordano-palestiniana
que iria negociar com Israel(*"). Israel fez pressio no sentido de que a
conferencia internacional de Madrid fosse presidida pelos EUA e pela

(™) Michael Hudson, «To Play the Hegemon: 50 Years of US Policy Toward the Middle
Eastes Middle East Journed, vol. 30, n. 3, Verdo de 1996 p. 335,

(*} Mohamed Heikal, Secrer Channels: The Inside Siory of Arab-Israeli Peace Negotiations,
Londres, HaperCollins, 1996: p. 403.

(**) Os Israelitas fizeram questdo de nio serem obrigados a negociar com Palestinianos que
nio considerassem aceitdveis. Esta condigfio foi parcialmente invalidada pelo principio imposio
pelos Americanos de que caberia aos Palestinianos a escolha da sua delegagio = de que estes nio
estariam sujeitos ac veto de qualquer pante extema. Na pritica. os Palestinanos conseguiram fugir
a algumas restrigbes: & delegagdo principal. ligaram um «comité-piloto» composto por pessoas
com ligagio 4 QLP. tais come Faisal Husseini e Hanan Ashrawi. Com a ajuda de Amman. também
conseguiram incluir um Jordano-Palestiniano com familia em Jerusalém : id.. p. 407.

30



Q Processo de Paz: andlise historica...

Unidio Soviética e nido pela ONU. Os Israelitas também conseguiram
impér a condigio de que a conferéncia seria essencialmente simbélica e
sem qualquer poder vinculativo, e que, apés a abertura oficial, daria
lugar a encontros bilaterais separados entre Israel e os virios Estados
drabes(*").

As negociagdes que tiveram lugar em Washington, durante o ano e
meio que se seguiu, ndo produziram qualquer avango significativo na
vertente israclo-palestiniana. A Administragio Bush tinha entrado na
recta final € os esforgos do staff presidencial concentravam-se agora na
campanha para a reeleicdo de Bush. A saida de Baker para liderar este
processo explica em grande parte o esmorecimento das negociagoes.
Contudo, quando Bush deixou a Casa Branca, em inicios de 1993, o
novo governo trabalhista de Y. Rabin parecia disposto a fazer algumas
concessoes,

7. A ADMINISTRACAO CLINTON

Quando a administragdo democrata assumiu fungdes, as esperancas
de que as negociagdes iriam conhecer novos desenvolvimentos, aumen-
taram. No entanto, & medida que os meses passavam, tanto lsraelitas
como Palestinianos davam sinais de cansago devido i falta de resultados.
Washington tinha-se tornado num mero espectador do processo diploma-
tico. Fot na realidade a negligéncia por parte de Clinton relativamente ac
processo de paz e as questdes do Médio Oriente, que encorajou lsrael e
a OLP a negociarem directamente e a conscientemente decidirem entrar
num acordo.

Foi por esta altura que académicos e diplomatas Normegueses
activaram os seus conhecimentos com membros do governo israelita e da
OLP e os reuniram em Oslo em encontros secretos que, a principio, se
pretendiam exploratérios. O governo israelita e a OLP nao se fizeram
representar de inicio por membros do escalio diplomadtico mais elevado.
Contudo, as reunides foram mais produtivas do que se esperava, 0 que

(") C. Rubenberg. «The Gulf War, the Palestinians, and the New World Qrders, in Tareq Y.
Ismael e Jacquetine S. Ismael (eds.), The Gulf War and the New World Ohder, Gainesville. FL.
University Press of Florida. 1994 p. 332.
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suscitou o interesse crescente das duas partes. Washington tinha conhe-
cimento de que um canal paralelo de negociagdes tinha sido aberto em
Oslo, mas nio estava ao corrente dos progressos registados e a Adminis-
tragiio foi apanhada de surpresa com os resultados. Os EUA decidiram
de imediato perfilhar os acordos como uma realizagio sua e organizaram
a ceriménia de assinatura dos acordos que teve lugar no dia 13 de
Setembro de 1993.

Convém sublinhar que os chamados Acordos de Oslo (também
conhecida como Declaragio de Principios) nido revolucionaram o proces-
so de paz, na medida estdo longe de solucionar o conflito de forma global
e satisfatéria para todas as partes (nomeadamente para os Palestimanos).
Os tratados constituiram, contudo, o maior avango desde os Acordos de
Camp David assinados entre Sadat e Begin. Os acordos dividem-se em
duas partes. A primeira trata da questdo da autonomia de Gaza ¢ de
Jerico. Estabelece a retirada das forgas israelitas como inicio de um
perfodo transitério de cinco anos e o comego das negociagdes sobre o
estatuto final dos territérios palestinianos, por volta do segundo ano.

Os acordos estipulam ainda a realizagdo, ao fim de nove meses, de
eleigdes na Faixa de Gaza e na Margem Ocidental a fim de eleger um
Conselho Palestiniano. Este Conselho deverd substituir tanto as autori-
dades israelitas de ocupagfio como as autoridades palestinianas criadas
para o periodo de transigdo. O referido 6rgio terd jurisdigio sobre a
populagiio palestiniana, mas nfo sobre os Israelitas ou os estrangeiros.
O Conselho deveri assim governar sobre centros populacionais drabes
libertos da presenga das Forgas de Defesa Israclitas. Os representantes
palestinianos eleitos terdo uma capacidade governativa limitada que
inclui a colecta dos impostos, a admistragdo de escolas, hospitais e
tribunais. Os acordos prevéem a formagio um corpo de policia préprio,
a ser expandido gradualmente a fim de assumir a responsabilidade pela
seguranca dos Palestinianos residentes na Faixa de Gaza e na Margem
Ocidental. Israel continuari a ser responsdvel pela defesa das fronteiras
externas, seguranga do estado e pela protecgio dos colonatos judeus em
todos os territérios ocupados.

O Conselho Palestiniano previsto nos acordos sofre de uma série de
graves limitagGes que pdem em causa o grau de auto-governo a gozar
pelos Palestinianos. A formagdo, composigao ¢ poderes deste 6rgao
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deverdo ser negociados com Israel. A capacidade legislativa do Conselho
esta também limitada pela existéncia de uma série de leis civis e militares
que regem os territérios ocupados e que continuarao em vigor. A margem
de acgdo do Conselho estd ainda restringida pela criagio de quatro
comités conjuntos israelo-palestinianos que cobrem vastas dreas de
responsabilidade. A segunda parte dos acordos consiste no reconheci-
mento mutuo das duas partes ¢ na declaragdo do fim de estado de guerra
entre Israel e a OLP(*).

Desde a assinatura da Declaragdo de Principios, Washington nao
tem agido como mediador ou parte responsivel no processo de paz.
Clinton niio se tem mostrado disposto a assumir o que tem sido o papel
tradicional dos EUA em todo este processo: o de drbitro. Ora, a
experiéncia demonstra que, 4 medida que as negociagdes entram num
ciclo vicioso de improdutividade, as partes vilo perdendo a sua capaci-
dade de prosseguir com o processo. Washington deve assim manter a
pressio publica sobre Israel para que os [sraelitas se sintam compelidos,
mesmo encorajados, a implementar os acordos. Nurna atitude comoda
mas irrealista, Clinton tem afirmado que a solugio final para o conflito
é da responsabilidade exclusiva das partes e parece ser ¢sla mesma
atitude que leva os Americanos a fingir que Isracl e a OLP se sentam a
mesa das negociagdes como iguais.

A realidade é que os Estados Unidos parecem ndo ter ja uma politica
prépria para o Médio Oriente, limitando-se a apoiar as posigdes de
Israel. Com Clinton, os EUA abandonaram a defesa de certos principios
que tém pautado a politica americana nos ltimos cinguenta anos.
Clinton tem-se abstido, por exemplo, de condenar abertamente a politica
expansionista de Israel nos territérios ocupados e que foi alvo de criticas
por parte de todos os seus antecessores. A construgao de novos colonatos
ou a extensio dos jd existentes sdo agora vistos em Washington como
actividades «naturais».

O nimero de cidaddos israelitas nos territérios ocupados aumentou
em 50 mil desde a assinatura da Declaragio de Principios(™). A

() Burhan Dajani, «The Sepiember 1993 [sracli-PLO Ducuments: A Texiual Analysis»,
Journal of Palestine Studies, vol. XXIIL, n.” 3. Primavera de 1994,

(*) O nimero de colonos aumentou de Y6 rnil para 145 mil: Donald Neil, «Netanyuhu Gets
the Royal Treatment in Washington», Middfe East International, n.* 530, 19 de Julho de 19%6. p. 5.

33



Maria do Céu Ferreira Pinto

construgio de colonatos continua a ritmo acelerado, particularmente em
Jerusalém Oriental, onde a construgdo do colonato judeu de Har Homa,
aprovada no inicio do corrente ano, permitird consolidar o controlo sobre
Jerusalém ¢ os seus subiirbios. Juntamente com outros projectos JA
concluidos e em curso, este projecto contribuird para isolar a populagio
drabe do hinterland Palestiniano para norte, leste e sul.

O govemno de direita de Netanyahu tem criado uma série de
problemas a Autoridade Palestiniana: a imposi¢do punicdes colectivas
sempre que ocorrem atentados terroristas em Israel; o encerramento, com
ou sem razdo, da Margem Ocidental e da Faixa de Gaza, o que impede
a deslocagio dos trabalhadores palestinianos para Israel e causa preju-
fzos gigantescos 4 economia dos territérios ocupados. O primeiro minis-
tro israelita dificultou a retirada das forgas israelitas da cidade de
Hebron (cuja populagio é esmagadoramente drabe) e que, segundo os
Acordos de Oslo, deveria ser a primetra zona da Margem Ocidental a
passar para a algada da autoridade auténoma palestiniana. As negocia-
¢Ges finais (a seguir-se ao perfodo transitério de 3 anos) que deveriam
ter comegado em Maio de 1996 estdo suspensas. Tendo em conta a
conduta de Netanyahu em relagdo a Jerusalém e a Hebron, & de supor que
nao haverd grandes avangos no processo de paz.

Washington tem feito mais por Israel do que abster-se de criticar a
falta de observincia desta tltima pelos compromissos de Oslo. A
Administragdo Clinton foi alids o tnico pais a votar contra uma
resolu¢do do Conselho de Seguranga da ONU que condenava «a expro-
priagdo de terras em Jerusalém». Washington tem também tentado
afastar as Nagdes Unidas do processo de paz, contribuindo para a
minimizagio do seu papel. Numa carta enviada em 1994 peta Embaixa-
dora Americana na ONU, Madeleine Albright, ao presidente em exerci-
cio da Assembleia Geral, os Estados Unidos solicitaram que «a lingua-
gem das resolugdes que dizem respeito as negociagdes finais deveria ser
eliminada, uma vez que estas questdes estiio agora em negociacgio entre
as partes. Estas questdes referem-se aos refugiados, colonatos, soberania
territorial e ao estatuto de Jerusalémy»(™).

(™) Teato em Journal of Palestine Studies, vol. XX1V, 0.2 2, Inverno de 1995 pp. 152-3.
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Com efeito, a Administragdo Clinton é a administragio mais pro-
israelita da histéria dos Estados Unidos, o que explica que a coordenagdo
entre Washington e Jerusalém, a vdrios niveis, tenha atingido niveis sem
precedentes. O préprio presidente fez questio de afirmar desde o
principio que trataria Israel de forma mais favordvel do que os
Palestinianos. Martin Indyk, actualmente Embaixador Americano em
Israel, que em Maio de 1993 apresentou a politica dos EUA para o
Médio Oriente, afirmou relativamente ao processo de paz, que Washing-
ton pretendia « trabalhar com Israel, ndo contra Israel»(®"). Clinton
deixou assim bem claro a sua intengdo de ndo exercer qualquer pressio
sobre Israel. O apoio da actual administragdo a Israel € certamente
determinado por razdes de politica interna e por questdes eleitorais: 0s
Judeus Americanos contribuiram com 60% dos fundos de campanha e
deram 80% do seu voto a Clinton(*?). Diz um membro da administragido
Clinton: «American presidents who care about their opinion polls do not
pick fights with Israeli prime ministers without very good reason»(*).

Maria do Céu Ferreira Pinto

(") John Law, «Indyk Points the Way for Clinton», Middle Fust International, 11 de Junho
de 1993: p. 10.

(*y Donald Neff, «Clinton’s Total Commitment to lsragl», Middle Euast Imternational, n®
525, 10 de Maio de 1956. p. 4.

(*y Donald Nelf «Has Clinton the Strength or the Will to Save Oslo», Middle East
International, n° 548, i8 Abril de 1997: p. 3.
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Towards a cooperative securily system
in the Mediterranean
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Resumo

The geo-political houndaries of the Mediterranean vary according o 1wo tradi-
tional points of view: one, is limited and only takes into consideration the waterside
countries which have inherited the same cultural roots; the other is broad and considers
it as single area hetween Gibraltar and the Gulf, including the Middle East.

With regard to the precise meaning of the concept of security in the Mediterra-
nean, social, cultural and economic factors are emphasised and (wo main influences
identified: one related 10 the Israeli-Arab peace process and another which favours the
existence of cultural ties between the Latin countries and those of the Magrebe
(expressed in formula 545 if Malta is included).

Next, the differences between American sensitivity, which emphasises the
political-strategic nature of security, and European sensttivity, which concentrates
more on the problem of social unrest and migratory fluxes, are highlighted.

Lastly. braad co-operation, under the auspices of NATO, is proposed within a
PfM (Partinership for the Mediterranean) framework.

37






Towards a cooperative security system...

1. INTRODUCTORY REMARKS

When discussing security in the Mediterranean, two terms need to
be defined first: «security» and «Mediterranean». Security in the
Mediterranean is mainly economic, social, cultural and identity-related.
It is only marginally a military issue. Moreover, it 1s not homogeneous
and revolves around several centres. Therefore, the principles that are
used in a European context do not apply to security in the Mediterra-
nean. There is no basis for a common security system in the Mediter-
ranean. On the other hand, a cooperative security system, a «broad
security» model attaching priority to the «soft», rather than to the
«hard» aspects of security, is possible.

From the geo-political point of view, there are two different
conceptions of the Mediterranean: one views the area as extending from
Gibraltar to the Gulf, and the other confines in to the Suez Canal.
Moreover, the area is sometimes considered as closely connected to
Europe, that is, as a part of the European strategic space; some other
times, as separate from it. In the latter approach, Northern Africa and
the Middle East are viewed as «out-of-arca» or marginal zones as
against the hard core of European and Atlantic security.

Security in the whole Mediterranean basin is influenced by devel-
opments in the neighbouring regions: Sub-Saharian Africa, the Horn of
Africa, Southern Asia and the former Soviet Union. Moreover, the
conflicts in Bosnia and Kashmir — which the Southern Mediterranean
countries also perceive as religious conflicts against Islam — have a
strong impact on the whole Muslim world.

The problem of delimitating the Mediterranean area has acquired
particular importance since also the United States began to consider it
as marked by individual geo-political features. Its significance for
European and global interests as well as for Euro-American relations is
Increasing.
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1.1. The Broad Vision of the Mediterranean

In the broad vision, the Mediterranean is defined as an area
extending from Gibraltar to the Gulf. This approach has the merit of
taking into account the Middle East as a whole as well as the close links
existing between the Gulf states and the Mediterranean countries of the
Near East. After the end of the Cold War, and in view of Turkey's
increasing activism in the Caucasus and Central Asia — as well as of the
recent in Afghanistan, which directly involve Iran and Turkey — the area
encompassed in this vision has tended 10 expand further eastwards.

This vision of the Mediterranean was adopted in the various Gulf
state-financed development projects for the Northern Africa. in the
Iralian-Spanish proposal, at the September 24, 1990 Palma OSCE
meeting, of a Conference on Security and Cooperation in the Mediter-
ranean {CSCM), and in the MENA {Middle East and North Africa)
Economic Summit launched at the October 1994 Casablanca confer-
ence. It is also the dominant vision adopted by the US, in view of its
engagement and interesis in the Gulf,

From the US point of view, the Mediterranean traditionally is a
communication link and the «place where the Gulf begins»('). On the
other hand, the creation of the US 5th Fleet in the Indian Ocean, the
transfer of the Gulf area into the US responsibility sphere, the Kuwait war,
which split the Arab world, and the expansion of the strategic space of the
Gulf to the East and to the North-East may induce the US to take into
consideration a «Near Eastern» area as distinct from a «Middle Eastern»
area, and therefore to adopt a restricted vision of the Mediterranean.

The tendency to adopt a broad vision of the Mediterranean,
however, is encouraged by the progressive transformation of the Arab
solidarity concept a broader Islamic solidarity idea(®). It remains to be
seen whether the outcome of the 1996 Israeli election will revert this

{") Jan O. Lesser. «Southern Europe and the Maghreh: US Inlerests and Plicy Perspectivesn.
RANID, Santa Monica {CA). 1996, p. 8.

¢*) Fernanda Faria and Alvaro Vasconcelos. «Security in Northern Africa: Ambiguity and
Reality». WEU Institwe for Security Studies. Chaillet Papers No 25, Paris, September 1996, pp.
9 and ff.
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tendency, prompting the Arabs to re-discover both their traditional
enemy and the myth of Arab national unity.

1.2. The Restricted Vision of the Mediterranean

The restricted vision of the Mediterranean equates the area with the
sea's geographic basin. In other words, it only encompasses the Medi-
terranean rim states, which supposedly share the so-called «Mediterra-
nean culture». This definition was adopted at the Barcelona Conference
and in the «dialogues» with the Mediterranean countries initiated by the
Western European Union and NATO. Naturally, there are a few excep-
tions, especially as regards Mauritania's and Jordan's inclusion into the
dialogues and the exclusion of Iraq (even though, in the Upper Middle
Ages, Baghdad was one of the centres in which the Arabs preserved the
Greek-Roman heritage), of Lybia and of the Balkanic states. The
Adriatic sea is increasingly viewed as an internal sea between Italy and
continental Europe, to which the Balkans belong from the geo-political
point of view. As much is also proved, for instance, by the transfer of
responsibility on IFOR Il from CINCSOUTH to SHAPE.

A crucial role is played by Turkey which, in the post-Cold War
period, has been redefining its interests and its very identity. When it
entered NATO, Turkey was a more European state than it is today. Should
the planned NATO enlargement fail to involve South-Eastern Europe,
that is, Bulgaria and especially Romania, Turkey would be isolated in
the Black Sea area, would be further alienated from Europe, may be
induced to adapt a more autonomous policy in the Caucasus and Central
Asia and might suffer negative repercussions policy in the Caucasus and
Central Asia and might suffer negative repercussions as far as its
domestic stability is concerned. The only Mediterranean states which
will be able to enter the European Union in the future are Malta and
Cyprus.

In the restricted vision of the Mediterranean, the traditional divi-
sions between Maghreb and Mashrek and between the Western and the
Eastern Mediterranean basin are viewed as outdated. In the past, the
Maghreb was thought to be closer to Western Europe because it had
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tighter economic and cultural links and was geographically nearer to it.
The Eastern part of the basin, on the other hand, was dominated by
American political and strategic presence, also because of the Arab-
Israeli conflict. Moreover, there was a stronger German economic and
political presence and, in some Cold War periods, it was sensitive to
Soviet penetration and influence.

The idea of a united rather than fragmented, Mediterranean has
derived from the peace process in the Middle East; from the disappear-
ance of the Soviet presence, which has left no choice to the Arab
countries but cooperating with the West; by Portugal's, Spain's and
Greece's membership in the EU; and by Egypt's(*) and, more recently,
Israel's Mediterranean policies.

Besides the Barcelona Conference, this vision of the Mediterra-
nean emerged in the Mediterranean Forum, a July 1994 Egyptian
initiative in which eleven countries take part (Portugal, Spain, France,
ltaly, Greece, Morocco, Algeria, Tunisia, Egypt, Turkey and Malta). It
has also been influenced by increased European integration, by the
prospects of CFSP (Common Foreign and Security Policy) and by the
start of the European Security and Defence Identity (ESDI), which
should be implemented through WEU. Within the latter organization,
France, ltaly, Portugal and Spain(*) have creatd EUROFOR and
EUROMARFOR, multinational forces which are open for participation
by other WEU member and associated states. Both forces are oriented
to carry out the so-called Petersberg missions,(*) not only in the
Mediterranean but in other areas, too.

() Mehammed El Say Selim, «Mediterraneanism: A New Dimension in Egypt's Foreign
Policy», Al Ahram Centre for Political and Strategic Studies, Strategic Papers No 27, March 1995:
Fonad Ajomi «The Sormows of Egypt», Foreign Affairs, Autumn 1995, pp. 72-88; Graham E. Fuller
and Jan O, Lesser, «A Sense of Sicge: The Geopolitics of Islam and the West», Westview Press/
RAND, Boulder (CO), 1995.

(*} «Final Communiqué», WEU Lisbon Ministerial Conference, May 19, 1995,

(*) Declaration issued by the WEU Ministerjal Council of June 19, 1992, named Petersberg
Council, named Petersberg Council, which envisage|992, named Petersberg Council, which
envisage «Humanitarian und rescue tasks; peacekeeping tasks; task of combat forces in crisis
management, including peacekeepings. It was followed by the Nordwijk declaration of November
[4, 1994, in which WEU is entrusted with the role of buitlding a Mediterranean dimension for the
European defence policy.
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Especially the Barcelona Conference has adopted a totally new
approach, identifying precise objectives for the pan-Mediterranean
dialogue — a free trade zone which should be created by 2010 -
involving EU as a whole in the problems of Southern Mediterranean and
connecting the politico-strategic dimensions to a more general context,
in which economic as well as cultural and identity-related issues are
taken into account. In Barcelona, in other words, «hard security» was
linked to «soft security», within a global vision of security problems
(«broad security»).

The restricted vision of the Mediterranean also influenced the
Partnership for Mediterrancan (PfM) proposed by Italy at the October
9-10, 1995 Williamsbourg Atlantic Council. Within a political context
which must still be defined, the initiative aims at promoting dialogue
between NATO and the Mediterranean countries and at providing it with
consistency, especially through a better definition of the dialogue's
objectives. At present, its objectives are not wholly clear or, at least,
have not yet been clarified, which has raised questions and suspicions.
As a matter of fact, the Northern Mediterrancan countries' security
concept differs widely from that of the Southern Mediterranean ones —
as opposed to what happens as far as Eastern Europe is concerned. If no
long-term objectives are identified and harmonized with the Barcelona
conference's ones, there is a risk that NATO dialogue may turn into
separate dialogues, which would create new problems instead of solving
the existing ones. Therefore, the crucial point is harmonizing the PfM
and Barcelona's Euro-Mediterranean Partnership (EMP).

1.3. Sub-regional Visions and Bilateral Relations

Beside the global conceptions — the broad and the restricted — there
are sub-regional approaches to security in the Mediterranean. They are
influenced by two main factors.

The first factor is the peace process in the Middle East. The process
is mainly conducted by the United States and by the directly involved
countries, gathered in the REDWG {Regional Economic Development
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Working Group). The Spring, 1996 French intervention in the crisis in
Southern Lebanon did not have concrets repercussions in this respect.
Israel and the US fear that Europe's participation in the peace process
would merely create further problems. Undoubtedly, European condem-
nations — voiced in particular by President Chirac — of the new Israeli
government's policy do not facilitate Europe's acceptance as unbiased
arbitrator between the Israeli and the Arabs. There are strong suspicions
that Europe's criticism is aimed at currying favour with the Arabs rather
than at entering the «controls room» of the peace agreements. At any rate,
Europe’s action leads to harsher Arab positions and creates difficulties to
the US. Therefore, it is very unlikely that PfM may converge with EMP.
At most, it may be hoped that they do not hamper each other.

The second factor leading to a sub-regional approach is that there
are close relations between the Latin European countries and the
Maghreb states. This relationship lays at the basis of the 5+5 dialogue
between the five Arab Maghreb Union (UMA) countries and the five
Western Mediterranean European countries (including Malta).

Sub-regional visions involving areas which are situated out of the
merely geographic Mediterranean basin also include the Black Sea
regional cooperation agreements and the failed Damascus Alliance of
March, 1991. The latter was meant to become a kind of Middle-Eastern
NATO. which would have established close links between Egypt and
Syria and the Gulf Cooperation Council (GCC) countries.

Lastly, a network of bilateral relations is entertained by the United
States and by individual European countries with the Southern Mediter-
ranean states. More global approaches, such as the UMA process, aim at
coordinating, harmonizing and absorbing these relations. UMA, which
was created in 1989, gathered the two opposed groups of Maghreb
states which had derived from the 1983 Tunis Brotherhood and Concord
agreement signed by Algeria, Tunisia and Mauritania, and from the
African Arab Union created by Morocco and Lybia in Onjda, in 1984(*).
Although articles 14 and 15 of the Marrakesh Treaty, which established

{*y Bruno Callies de Salies «Méditerranée: guelle politique vers les Estats du Sud7s.
Défense Nationale. fevrier 1996, pp. 93-108.
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UMA, lay down provisions for crisis and conflict prevention and
management, the UMA Defence Council, created in 1990, has never met
because of the Algerian and Lybian crises.

As African countries, the Maghreb states and Egypt are also
members of the Organization of African Unity (OAU), created in 1963.
Originally, the organization envisaged the creation of political media-
tion and defence bodies (articles 19 and 20 of the institutional charter),
which, however, were never established. At the 1993 Cairo conference
and at the 1995 Addis Abeba conference, Egypt conference, Egypt tried
to undertake a more incisive role within OAU, by proposing both the
introduction of effective conflict-resolution mechanisms and a common
doctrine for peace support operations in the whole continent(’). Since
the US is reluctant to intervene in Africa, following the outcome of the
Somalia intervention, and Europe is not more eager to do so (although
French activism in Africa has yielded 8 defence agreements, 25 techni-
cal agreements and 19 interventions in African countries in 1990-1995}.
OAU activities in peace support operations might be an interesting sector
for military cooperation between EU/WEU., NATO and the Northern
African states(®).

2. THE ROLE OF THE MEDITERRANEAN IN WESTERN SECURITY

During the bipolar conflict, the Mediterranean remained strategi-
cally multi-polar and multi-centric. It was a place where different lines
of cooperation and conflict met. There was a lack of coheston both in
its Southern and Northern rim. As much is proved by the real structure
of NATO's Southern Region which. Differently from the Central Region,
which was a multilateral institution, the Southern Region has always
been mainly a forum for harmoenization of the bilateral links between
the US and Ttaly, Greece, Turkey, Spain, Portugal and also France,

"y Winrch Kithne. Guido Lenzi and Alvaro Vasconcelos, «WEU's Role in Crisis Manage-
ment and Conflict Resolution in Suth-Saharian Africas. WEU Institute for Suategic Studics.
Chaiilot Papers No 22, Pans. September 1996, especiatly pp. 46 and ff.

(*y Ibid. p. 15 and Christine Philippe, «Une force africaine d'intcrvention», Défense
Nationale, actobre 1995, pp. 113-124.
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rather than a really integrated structure. The East-West confrontation,
however, did provide a common paradigm: containment of Soviet
presence and penetration. The Mediterranean sea, basically, was viewed
as a communication link between the West and the East and was
dominated by NATO's naval a pivotal role for Western security interests:
it was a bulwark against Soviet penetration in the Mediterranean and in
the Middle East.

At the end of the Cold War, this paradigm vanished, and the
conception of the Mediterranean on which it was based dissolved with
it. The areas flanking or facing or facing the Alliance became geo-
politically more linked to Europe and turned into a part of the Western
strategic sphere, where NATO and WEU security and stability could be
projected — if possible, with the approval and cooperation of the
Southern rim states.

The Mediterranean is increasingly seen as a geo-political region
with its own individuality, a «liquid continent» which is linked to
Europe and which must be turned into an area of peace, stahility and co-
prosperity. To achieve this objective, peaceful coexistence must be
established among countries which are marked by a notable lack of
homogeneity and by mutual suspicions and distrust. Despite North-
South divergencies, the sharpest conflicts exist among the Southern rim
states and, especially, within them. However, confrontation also exist
among the Northern stated, especially regarding the Turkish-Greek
dispute. Moreover, there is a remarkable demographic, economic and
cultural diversity between the North and the South. Mutual perceptions
are dominated by negative stereotypes — not only between the North and
South, Christianity and Islam, but also between former colonies and
colonizers and among the Southern Mediterranean countries.

As opposed to their approach to Central and Eastern Europe and the
former Soviet Union, the US and Europe adopt different and sometimes
diverging Mediterranean policies, rather than complementary ones(”).
Whilst Eastern Europe accepts the Western culture and politico-institu-
tional systems and aims at integration into NATO and Europe, the South

{*) Roben Aliboni. «Instituticnalizing Mediterranean Relatiens: Complementarity and Com-
petition». Intemational Politik und Gesellschaft No 3, 1995, pp. 90.99.
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desires Western economic aid and cooperation but rejects its culture and
political system. Whereas NATO and EU policies towards Eastern are
convergent and multilateral, their Mediterranean policies are frag-
mented inte a series of autonomous initiatives differing in motives and
objectives.

For instance, the meaning attached to security in the Mediterranean
differs widely. To the United States, it primarily means politico-
strategic security. Economic security, that is, stabilization through
development, has a secondary role. American attention focuses on the
Gulf and on the Middle Eastern peace process.

To Europe, on the other hand, security has first of all a demographic
significance. Priority is gtven to the prevention of mass immigration
deriving from the ongoing econemic crisis in Northern Africa, as well
as of the expansion of terrorism in Europe and of organized crime in the
Mediterranean. Whereas the European territory was shielded from the
East-West conflict, it may be directly affected by possible conflicts in
Europe, whose process of integration is proving very difficult. Frontiers
are useless against such non-military threats. Therefore, since a Byzan-
tine-like «grand strategy» based on separation and exclusion is unfeasible,
there is tendency to adopt a Roman-like «grand strategy» based on
integration.

The existing cultural, economic and demographic gaps. however,
make this policy extremely difficult. Moereover, coordination with the
US strategy raises further problems, as it has emerged more than once,
especially as far as the peace process in the Middle East 1s concerned.

Lastly, to the Southern European countries the concept of security
in the Mediterranean has many different meanings('’). First of all, it is
an economic, social and cultural problem at the same time. Southern
Mediterranean countries are seeking a new international position, since
the end of the Cold War has deprived non-alignment of any significance.
The disappearance of the Soviet presence in the Mediterranean has
limited their options. At present, they can only choose between
marginalization and cooperation with the West. Endeavours to exploit

(") Fernanda Faria and Alvaro Vasconcelos. «Securily in Northern Africa: Ambiguity und
Reality», op. vit.. pp. 2 and ff.
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European-US divergencies in order to achieve room for manoceuvre and
freedom of action are hampered — despite the lack of convergence of
American and European interests — by the central role played by the US
in the Mediterranean, by the deficiencies in Europe's political and
strategic integration and by the different policies followed by the
individual European countries. The two rims of the Atlantic are divided
by wide divergences, as proved by the failure to invite the US to he
Barcelona conference, by Europe's exclusion from the peace process in
the Middle East, by the refusal of the European countries — with the
exception of Italy and the Netherlands — to take part in the Bank and
Forum whose creation was decided at the Amman MENA Economic
Summit, and by US sharp rejection, at the Bergen Atlantic Council
(September 25 and 26, 1996} of the French proposal to entrust the
Command of NATO Southern Region to an European(').

Eurc-American relation in the Mediterranean are becoming crucial
for the overall relation between the US and Europe, and will therefore
affect the new Euro-Atlantic Alliance. The PfM initiative may provide
an opportunity to better define the interests, ohjectives and policies of
US and European relations regarding the Southern Mediterranean. It
may also be an opportunity to develop a basic commeon policy and a new
Euro- American «Mediterranean contract» based on common objectives
and on role — and task — sharing. Such a clarification is essential for the
South as well, which is presently uncertain and distrustful on the real
objectives of Western cooperation proposals in the security sector.

The European Union, on the other hand, identified its long-term
objectives at the Barcelona Conference. In fact the Action Plan,
which was decided and entrusted to a Senior Officials Committee at
Barceiona, and which should lead to a Mediterranean Pact within the
framework of EMP, is developing rapidly, even though it takes into
consideration only marginal and «soft» aspects of security, rather
than «hard» ones. However, it remains to be seen how this initiative
will be affected by the difficulties in the peace process in the Middle
East.

('Y Joseph Fitchett, «U.S. and France Face Off on Control of NATO Southern Command»,
[nternational Herald Tribune, Oclober 2. 1996
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In Southern Europe, as already said, security problems in the
Mediterranean are considered from a holistic perspective. Domestic
security is perceived as closely linked to external security, identity-
related problems and economic issues. In a sense, there is a similarity
the security concepts which are currently under study in Southern
Europe and the «Seguridad Nacional» visions which were developed in
Latin America in the 1950s-1970s('?). Territorial disputes play a role
especially in the Middle East. On the other hand, the disputes among
Morocco and Algeria, Western Sahara, Lybia and Chad on the Aovan
strip, and between Egypt and Sudan on the Haibab triangle are mar-
ginal. In the area, priority is given to domestic security and to regional
ot sub-regional leadership issues, on which the local leader's attention
is focused. From a Western point of view, such preoccupations may
seem irrelevant, but for the Middle Eastern and Northern African leaders
they are far from unimportant. Their domestic publics, in fact, regard
power and success as evidence of divine support and therefore as a
legitimization of the leaders’ authority.

Anti-Western attitudes are not widespread within the ruling classes,
who are well aware of their scarce freedom of action. However, they
dominate in the masses, whose anti-Western feelings are manipulated
by the opposition movements to build consensus for their radical
political reforms, with which they seek support and power.

The Arab rulers, however, must increasingly keep into account the
opinions of their domestic public, which are marked by negative
stereotypes on the West in general and the US in particular. In politics
perceptions are reality, and managing them effectively is crucial. A clear
understanding of the developments, ideas and movements taking place
in the different countries of the area is paramount. Otherwise, the NATO
dialogue might even worsen the situation. This risk will be incurred if
the NATO and WEU dialogue initiatives continue to lack clear objectives

(**) This enlightening insight was given by Alvaro Vasconcelos al the meeting on «The
Outlook For Cooperation Across the Mediterranean», organized by the International Affairs
Institute in Rome, Oclober 4-5, 1996.
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and a deep knowledge of the situation. For instance, in spite of the rapid
corrections by the Atlantic Council, the untactful remarks by NATO
Secretary General Willy Claes('*) had a disastrous effect they made the
initiative seem based on the clash of civilizations concept('*).

3. FRAMEWORK PARADIGMS

Since the end of the Cold War and of containment, various
paradigms for a North-South cooperative security have been proposed:
Islamism, terrorism, proliferation of mass destruction weapons, an
armaments control regime like that implemented in Europe and a
partnership for peace and development.

However, only the latter seems a viable basis for a well-structured
cooperation between the West and the Southern Mediterranean coun-
tries, also in the security sector.

Islamism or better, Islamic radicalism, is viewed differently in the
North and in the South. It is the South, there are no pluralist societies.
In the short term, the Wester demands for pluralism, democracy, respect
of individual rights, privatisation and free market as prerequisites for the
granting of economic aid are destabilizing for all Southern Mediterra-
nean political regimes, although they wiil have a stabilizing effect in the
long period. A gap does not emerge between the ruling classes in the
North and those in the South, but between the latter and their domestic
public, who are enduring the severe Shocks of information revolution
and globalization. The elites, which feel weak and delegitimized view
the West as their only possible partner and saviour(**) Therefore,
rejection of any form of political Islam, even in its more moderate
forms, is much stronger in the South than in the West. The ascent to
government of the Welfare Party (Rafeh) in Turkey is interesting, in that

{"") «NATQ Chief Under Fire for Islam Remarks. International Herald Tribune. February
15. 1995, p. 5.

{") Samuel Huntington, «The Clash of Civilizations». Foreign Affairs. Summer 1995, pp.
33-49,

(""y Ghassan Salamé, «Appels d'empire - Intérences et résistences 3 l'age de la
mondialisation», Fayard Paris, 1396.
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it will make it possible to verify the viability of a non-traumatic
political change process which may result in the political integration of
moderate Islamic movements. However, it must be kept in mind that the
Turkish model cannot be transferred to other countries, since each of
them has individual features and must be considered separately. Islam
is not unites and homogenous. Speaking of an Islamic danger is just as
oversimplified and arbitrary as speaking of a «Catholic danger».

Since the West support the ruling regimes, the opposition move-
ments are anti-European. The West is distrusted and accused of being
the cause of the difficulties met by Islam. It is decried for racism and
for applying a double standard, especially as regards restrictions to
immigration and discrimination against Muslim immigrants, and it is
criticized for its delay in undertaking action in support of the Bosnian
Muslims. Whilst preaching pluralism, the West does not accept ethnic
and cultural pluralism. It supports free market, and yet it restricts
agricultural and textile imports from the South.

On the other hand, the North views Islam as closely related to
terrorism and uncontrolled immigration waves. Europe's demographic
crisis makes it feel vulnerable or even threatened by the rapid popula-
tion growth in the Southern Mediterranean. The Bosnian experience has
destroyed the myth of multicultural societies.

Of course, these are only stereotypes, albeit partially justified.
However, they are widespread both in the North and in the South, and
may fuel conflicts.

In the eyes of the South, «dialogue» initiatives appear sterile and
aimless. As a matier of fact, historically, cultural differences have never
hindered peaceful coexistence and cooperation between the North and
the South of the Mediterranean('?). However, these forms of cooperation
have always been based on the convergence of interests, and never on
a dialogue between cultures and religions. Whilst interests allow for
mediation and compromise, culture and religion are exclusive, in that
they involve principles and values which cannot be renounced.

{1%) Fernand Braudel. «L¢ Méditerranée et le monde méditerranéen i Fépogue de Philippe
I1», vol. 11. «Destins coliectifs et meuvements d'gnsemble», Colin. Paris. 1990 (st edition 1949).
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Secondly, terrorism cannot be a model for North-South cooperative
security either, except than when it is connected with organized crime
or relates to the spreading of political terrorism from the Arab countries
to immigrant communities in Europe. In this case, terrorist activities
target the European countries, which in their turn support South
Mediterranean governments in their anti-terrorist actions. A North-
-South agreement in this respect was concluded at the Sharm Al Sheik
World anti-terrorism conference of the Winter of 1996. However, the
June, 1996 Cairo Arab League meeting claimed that terrorist actions
were legitimate if they aimed at frecing territories under foreign
occupation. Such a distinction cannot be accepted, at least formally, by
Europe and especially by the US, since it would justify anti-Israeli
terrorism and hamper the peace process in the Middle East. In spite of
this, Interior Ministries in the North and in the South are stepping up
cooperation because many terrorist organizations are transnational and
some of them are not political but relate to organized crime, which
everybody has an interest in destroying.

Thirdly, proliferation of mass destruction weapons is seen under
different points of view in the North and in the South. The difference
is due to Israel's nuclear weapons, whose elimination is considered by
Egypt — and, at least implicitly, by other Arab states — as a prerequisite
for their signing the Convention on chemical weapons, which they
declined to do in 1993. Moreover, Southern Mediterranean countries
consider missile proliferation as the one adequate measure to counter-
balance Jsrael's technological superiority, since missiles provide deter-
rence capability with limited specialized manpower. Furthermore, these
weapons are a pivotal «status symbol» in the competition for regional
leadership in which many Arab [eaders are involved, partly because
achieving this objective would improve their domestic legitimization
and consensus. The West must take the situation into account, to prevent
its non-proliferation policy to be considered as an imposition which is
not aimed at maintaining global security but at enabling the West to
retain its military superiority and keep the Arab countries in a subordi-
nate position. The creation of a Nuclear Free Zone with US strategie
guarantees in the Middle East has been repeatedly proposed by Egypt
and rejected by Israel, which is sceptical on the credibility of external
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guarantees('’). If its objectives are not sufficiently clear, any counter-
proliferation measure by the North — which, on the ather hand, is needed
and may even be considered a duty — ('*) will be perceived as a threat
by the South Mediterranean countries.

An armament control and reducrion regime like the one imple-
mented in Europe is virtually unfeasibie in the Mediterrancan. The
security problems in the area are only marginally military. They are
primarily demographic, economic and social. From the purely military
point of view, moreover, there is a marked fragmentation. There are no
common defence institutions which would allow an approach similar to
that adopted for the CSCE in Helsinki, not to mention the approach of
the Vienna CFE negotiations. There are no parameters to define the
armament levels which would guarantee a reasonable defence suffi-
ciency, partly because the interest areas that the various countries which
to take into consideration in armaments control and reduction agree-
ments are different. For instance, whilst Egypt would consider a balance
with Israel in the Near East (Egypt, Jordan, Israel and Syria) as
acceptable, Israel, is dissatisfied by this geographical framework and
wants to take into consideration the whole area, from the Gulf to
Morocco. Even a positive outcome of the Middle East peace process
would not suffice to solve the situation.

Only an external guarantee — in a particular, by the US — may be a
basis for an armaments control regime, at least at a sub-regional level.
However, considerable difficulties would remain. For instance, suffi-
ciency levels which would be acceptable to all the invoived parties are
very difficult to define because in the South the armed forces have also
a role 1 guaranteeing domestic security. External intervention provi-
sions or military guarantees would play a mere subsidiary role in
consolidating peace agreements, as is the case for UN Observers in the
Middle East, UNIFIL in Southemn Lebanon, MFO in the Sinai or the
interposition forces in Cyprus. Such peace support operations, and
namely Ist-generation peacekeeping operations, may be useful espe-

(") Amre M. Moussi. «A Nationalist Vision for Egypie, Middle East Quarterly. September
1996, pp. 61-68.

(™) Gerald Yonas «Opinion of Last Resort — The US Needs a Credible Military Response
to Proliferation», Armed Forces Journal Intemational. August 1996, pp. 43-45,
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cially for the Golan Heights, should an agreement be reached between
Israel and Syria — which is unlikely, at least in the short period.

On the other hand, the prospects for rapid stability and balance in
the Middle East seem increasingly less favourable. The change in
Israel's policies is not merely due to the modification in the Israeli
parliamentary majority('?). Hopes for a solution to the conflict have
stalled. Israeli-Palestinian coexistence will not be based on a marriage
but on a divorce, and the latter will be acceptable only if the problem
is extended to the whole Mediterranean area. In this respect, the
exclusion of Europe from the peace process is unreasonable, since the
peace process in the Middle East is bound to extend to the whole
Mediterranean. Moreover, merely regional economic development, that
is. REDWG-limited development, is increasingly unacceptable for the
Arab countries, since Israel's economic, financial and technological
superiority would consolidate its regional hegemony(*).

The only viable paradigm for a North-South security cooperation in
the Mediterranean is the global and multi-dimensional approach of
Barcelona: the Euro-Mediterranean Partnership (EMP). All the other
initiatives, including NATO, WEU and OSCE dialogues (comprising the
PfM), should be based on this process. The politico-strategic sector,
which was taken into consideration in the first basket of the Barcelona
Declaration, cannot aim at achieving ambitious short-term objectives. It
is unthinkable to establish an OSCE-like regional collective security
systern in the Mediterranean. The only viable approach is the creation
of a cooperative security system based on a few common rules and
principles, similar to those listed in the Balladur Plan for Central and
Eastern Europe and adopted by OSCE. Although the PfM may be based
on some of the experiences of the North Atlantic Cooperation Council
(NACC) programme in non-NATO European countries,(*') and especially

(") Richard N. Hopes. «The Middle East No More Treaties», Foreign Affairs, Sepiember-
Oclober, 1996.

(*") Bernard Reich. «The Art of the [mpossible: Making Peace in the Middle East»,
Mediterranean Quarterly. Spring 1996. pp. 60-86.

(*") Benjamino Andreatta, « The Political and Strategic Dimensions of the Euromediterranean
Cooperation», paper submitted at the Al-Azar University - Al Ahram Centre for Political and
Strategic Studies. Cairo, October 19, 1996.
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on the Partnership for Peace project (PfP), its final objective must be the
PfM. Only thus can a fruitful cooperation between the European and
NATO approaches be attained.

4, A COOPERATIVE SECURITY REGIME IN THE MEDITERRANEAN

A cooperative security regime in the Mediterranean must prima-
rily be based on a politico-strategic agreement between Europe and
the United States, which should aim at identifying commeon objectives
and politicies and at devising a coordination system among the
various institutions in order to prevent competition and conflicts from
arising. If such an agreement were not developed, the risks of
inconsistency and of NATO's being involved in South-South conflicts
would increase.(**)

Moreover, minimum «good behaviour» conditicns for all the
Barcelona countries must be negotiated, and initiatives must be
devised to:

—increase mutual knowledge and transparency, thorugh officer
exchange programmes, visits by military delegations, presence of
observers during exercises, study seminars of courses for strategy
and security experts of the various countries;

— cooperate in the peacekeeping sector, at it is happening at present
in IFOR Bosnia, in which also Egyptian, Jordan and Moroccan
contingentes are included;

— develop a common doctrine on peace support operations and
cooperate in equipping and training the forces, as it is being done

with Eastern European countries within the NACC (North Atlantic
Cooperation Council) and the PfP (Partnership for Peace) pro-
grammes;

(%) Carcline Faraj and Brocks Tigner, «NATO Extends Hand 1o Middle East Nations»,
Defense News, October 14-20, 1996, pp. 1 and 108.
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~ cooperate in the sector in which the armed forces support civilian
authorities, such as civilian protection, ecology and the preserva-
tion of cultural heritage(*);

— cooperate in special sectors, such as air traffic coordination and

scarch and rescue at sea.

In particular, Southern Mediterranean countries may participate in
the WEU Humanitarian Intervention Task Force which was approved by
the Madrid Ministerial Council of November, 1995. Moreover, NATO
and WEU may provide support for the creation of a Maghreb task force
for peacekeeping interventions or, possibly, of an African intervention
force under the OAU - providing that it can ever be created(*).

Whilst a fairly extensive North-South cooperation system is possi-
ble in the conflict resolution sector, much more difficulties seem to arise
in conflict and crisis prevention and in crisis management. At any rate,
the creation of a Mediterranean free trade zone will step up Europe's
abtlity to influence conflicts in the Southern Mediterranean by exerting
economic pressures. On the other hand, the planned circum-Mediterra-
nean infrastructure projects, especially in the energy sector, will in-
crease interdependence and common interests among the Southern
Mediterranean states, leading to greater integration of the South and,
therefore, reinforcing the Europe-Mediterranean partnership. In fact,
despite all efforts, the EMP currently seems a mere declaration of intents
and a largely symbolic initiative.

As a matter of fact, there are no common institutions or even basic
behaviour rules which can be accepted and verified by all the involved
countries. Even the Mediterranean Pact outlined in the above-mentioned
Action Plan is merely a project — rather than a plan or programme —
which will be progressively implemented in a pragmatic way, according
to circumstances.

(*'y In this respect. there is a UNESCO-CASD agreemen! protocol within the «Culiure of
Peace» programime, which is being implemented with Egypt and is being faunched with Jornal and
Tunisia.

(*) Howard W. French. «The US Peace-Force Propesal: Africans Suspect It Conseals
Indifference». Internatinal Hrald Tribune, Oclober 24, 1996.
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However, the global approach adopted at Barcelona and EU's
possibilities to achieve an economic leverage, as weil as the implemen-
tation of multilateral political consultations, may prove comparatively
effective in the short period, with the exception of more complex
problems such as the Israeli-Palestinian and Greek-Turkish disputes,
and the political destabilization they induce.

The various security initiatives Jaunched by Western organizations
shouid be harmonized within the larger context of the Atlantic Alliance.
In particular, NATO initiatives ought the larger context of the Atlantic
Alliance. In particular, NATO initiatives ought to be coordinated with the
Barcelona Action Plan. What is needed is for NATO to develop a more
coordinated with the Barcelona Action Plan. What is needed is for NATO
to develop a more detailed project, that is, a PfM, which identifies
objectives and possible cooperation initiatives, even though they require
fess commitment than the PfP. Speaking of security in the Mediterra-
nean without mentioning the United States is like speaking of omelets
without mentioning eggs. The American weight in the security sector,
from both the points of view of its capabilities of external forces
projection and of the quantity of its military any training aid, is
immensely greater than the European. The security basket of the
Barcelona Euro-Mediterranean partnership would lack any concrete
meaning if it were not coordinated with the US.

In conclusion, the PfM project may offer an opportunity for
coordinating European and US initiatives in the Mediterranean area, and
for adjusting the mainly military security institutions which were
created in the Cold War (o the new strategic environment, in which the
military component is only an element — sometimes a marginal one —
in global security.

Carlo Jean
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A Unido do Magrebe Arabe
no contexto Euro-Mediterrinico

Pedro A. R. Esteves

Resumo

Desde 1989 que o Magrebe se encontra envolvido num processo de integragdo
regional. No entanto, obsticulos virios tém superado 03 principios constantes do
Tratado constitutive da Unifio do Magrebe Arabe. Neste contexto, a UE tem procurado,
sobretudo por opgdo estraiégica do sul, influenciar o Magrebe na tentativa de se
estabelecerem formas de cooperagio duréveis. Esta abordagem, reforgada pela Confe-
réncia Euro-Mediterranica de Barcelona, ndo trouxe ainda resultados concretos,
dependente que estd da resolugio de focas de instabilidade como a emigragéo
clandestina ou o integrismo isldmico. Portugal tem interesses naturais e histéricos na
regifio mediterrdnica, podendo assumir uma palitica aurénoma na regido, assente numa
base realista e descomplexada.
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A dialéctica do regionalismo versus globalizagio tem caracterizado
a dltima década deste século, num processo simuitineamente contradi-
tério ¢ complementar. Se, por um lado, a globalizagio do sistema
internacional significa a existéncia de uma crescente interdependéncia
entre os povos e os Estados — econdmica, social e politica — a
regionalizagdo representa a necessidade de grupos de NagGes se organi-
zarem em bloco, numa base geograficamente delimitada, por forma a
fazer face & crescente liberalizacdo das relagdes econdmicas internaci-
onais. Sendo o exemplo mais acabado desta tendéncia a prépria Unido
Europeia, com todo o processo de integragdo regional que a antecede,
outros processos, de cariz dominantemente econdmicos, sio hoje sinal
do processo de regionalismo em curso: a NAFTA (North American Free
Trade Area), a APEC (Asian Pacific Economic Cooperation}, 0 MERCOSUL
(Mercado Comum da América do Sul) ou a UMA (Unido do Magrebe
Arabe)(").

A Unido do Magrebe Arabe — ou UMA que em 4rabe significa
«comunidade» — fundada em Marraquexe, no més de Fevereiro de 1989
pela Argélia, Marrocos, Tunisia, Libia e Mauritiinia, constitui um caso
notdvel do esforgo politico de regionalismo entre Estados tradicional-
mente afastados por questdes politicas, fronteirigas quando ndo mesmo
militares. Ndo menos importante € o facto da tentativa de integragiio do
Mediterrdneo Sul ndo se centrar num Estade-motor, como aconteceu na
integragio europeia (eixo Alemanha-Franga), no NAFTA (Estados Uni-
dos da América) ou mesmo na ASEAN (Japio).

Neste sentido, a integragdo magrebina torna-se tanto mais genuina
quanto € aceite a existéncia de uma paridade relativa entre, pelo menos,
trés dos seu cinco Estados membros — Marrocos, Argélia e Tunisia. Ndo
existe, assim, um motor Unico mas diversas unidades politicas em rumo

('} Segundo Philippe Béraud, «a caracteristica comum destas novas dinidmicas territoriais
reposa sobre a capacidade de (ederar as tecnologias, os capitais e s homens, a im de se adquirir
massa crftica suficiente para inflectir a evoluglo das relagBes de forga comerciais e financeiras 4
escala mundial>— in PBéraud, «Vers uns intégration transméditerranéenne», Les Cahjers de
I’Crient, 3me Trimestre, 1993
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tedrico de convergéncia. Esta situagdo, ainda que espelhando uma
balanga equilibrada de poderes regionais, veio porém, como se verd,
dificultar o cumprimento regular dos objectivos da Unido do Magrebe
Arabe, isto &, nido sé unir os Estados mediterrinicos de Africa como
também facilitar o didlogo e cooperagdo entre 0 chamado «Grande
Magrebe» e a Europa comunitiria — uma cooperagao assente no chama-
do «Cinco mais Cinco», que junta os Estados da UMA a quatro membros
da Unidio Europeia (Espanha, Franga, Portugal e Itilia) e Malta.

A UMA, que completou recentemente os oito anos de existéncia,
representa assim o prolongamento da experiéncia (falhada), iniciada em
1964, com o Conselho Consultivo Permanente Magrebino (CPCM),
beneficiando também de outras experiéncias bilaterais (Uniio Arabe-
Africana fundada por Marrocos e Libia em 1984) ou multilaterais
(Tratado de Fraternidade e Concérdia concluido em 1983 entre a
Tunisia, Argélia e Mauritinia).

L. ESTRUTURA E COMPETENCIAS

A institucionalizagdo da UMA teve lugar na sua quarta cimeira
extraordindria, realizada em Casablanca (Qutubro de 1991) onde ficou
acordado o estabelecimento de estruturas permanentes. Inicialmente,
Tunis — que, de algum modo, sonha ser a Bruxelas do Norte de Africa
- havia reclamado para si a sede da organizag@o. Porém, os restantes
Estados recusararn, preferindo a existéncia de uma estrutura movel que
passasse por todos os seus membros. Em Casablanca ficou entao
definida a nova estrutura: Marrocos recebeu o Secretariado-Geral, cujo
dirigente é o tunisino Mohamed Amamou. A Tunfsia passou a albergar
o Conselho de Ministros dos Negécios Estrangeiros, o Comité de
Acompanhamento e as vérias comissbes especializadas. O Banco
Magrebino de Investimento ¢ Comércio Externo deverd situar-se tam-
bém em Tunis. A Argélia recebeu o Conselho Consultivo. A Mauriténia
terd a seu cargo o aparelho judicidrio da organizagio, incluindo o
Tribunal de Justiga. A Libia, por tltimo, albergard a Universidade do
Magrebe e a Academia das Ciéncias — um motivo de satisfagdo para o
Coronel Kadhafi que espera assim influenciar a nova geragio origindria
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da regido que comega a demonstrar sintomas de saturagdo com a
propaganda «pan-arabista» do regime libio(*).

De facto, a estrutura orgénica e as respectivas competéncias funci-
onais da UMA acabam por se destacar como extensdes da politica dos
Estados-membros. O principio sagrado das instituigdes centrais da UMA
€ a intergovenamentalidade e ndo se vislumbra qualquer embrido na
estrutura existente de uma espécie de Comissdo Europeia, ou seja, um
orgdo magrebino que ndo representasse directamente e formalmente os
interesses dos Estados — um «governo» magrebino.

Através das competéncias dos orgdos constitutivos da organizagio,
a seguir descritas, fica clara esta mesma ideia.

Conferéncia
dos
Primeiros Ministros

(*) Strategie Survey, The International Institute for Strategic Studies, « The Maghreb: the rise
of political Islam», 1991-1992
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1. Conselho Presidencial:

Constitui a instincia suprema da organizagio e é composto pelos
Chefes de Estado dos paises membros, detendo o poder de decisio
politica. Retine-se em sessdes ordindrias todos os seis meses — periodi-
cidade que ndo tem sido respeitada pelo que estas reunides tém sido
anuais. Apesar do Tratado ser omisso, tem havido delegagdo de repre-
sentagio com alguma frequéncia. O Conselho é presidido em sistema de
rotatividade, com uma duragdo que, na prética, se tornou anual.

As decisdes do Conselho s3o tomadas, em regra, por unanimidade,
o que significa que os Estados-membros possuem direito de veto. Em
1991, foi introduzida uma emenda que permite a vigéncia da regra da
maioria, apos ter sido submetida, genericamente, a consenso, desde que
ndo se tratem de questdes de guerra ou outras consideradas vitais.

2. Conseltho dos Ministros dos Negécios Estrangeiros:

Este orgdo estd habilitado a preparar as sessdes do Conselho
Presidencial e a examinar as propostas da Comissdo de Acompanha-
mento e das comissdes especializadas, constituindo o principal elo entre
o primeiro ¢ os restantes orgios da UMA. O Conselho dos MNE é
também responsdvel pelas relagbes externas da organizagio com suas
homélogas, reunindo-se irregularmente, geralmente coincidindo com as
cimeiras do Conselho Presidencial.

3. Conferéncia dos Primeiros Ministros:

O Tratado prevé reunides ao nivel dos Primeiros-Ministros «sem-
pre que necessdrio». Neste sentido, nio se trata de um orgdo formal e
estruturado nem de uma instincia paralela aos restantes conselhos mas
tio s6 uma conferéncia que poderd ser convocada por decisio do
Conselho Presidencial.
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4, Conselho Consultivo:

O Conselho {ou Assembleia) Consultivo era iniciaimente composto
numa base paritdria 2 razdo de dez representantes por cada pais
membro. Em 1994, o Conselho Presidencial decidiu aumentar o nimero
de deputados por pais para vinte a trinta, escolhidos de entre os
deputados dos parlamentos nacionais pelo Governo e com um mandato
de cinco anos — este sistema ndo apresenta qualquer semelhanga com o
sisterna de sufragio universal directo adoptado no Parlamento Europeu.
O Bureau é o orgio encarregue da organizagio interna do Conselho
Consultivo (programa de ac¢do, ordem de trabalhos, etc) sendo consti-
tuido por cinco representantes por pafs, com um mandato de um ano,
que deliberam por uma maioria qualificada de 4/5. A presidéncia do
Bureau ¢ assegurada por rotatividade.

O Consetho Consultivo inclui ainda cinco Comissdes permanentes
(Assuntos Politicos, Juridicos, Recursos humanos, Infraestruturas de
base ¢ Economia, finangas, planificaciio e seguranga alimentar). Podem
também ser criadas comissdes nio permanentes. As reumdes deste
orgio realizam-se, ordinariamente, uma vez por ano, € em $essdes
extraordindrias sempre que o Conselho Presidencial o exigir. Os actos
do Conselho Consultivo sdo simples recomendagdes, desprovidas de
forga juridica ou vinculativa.

5. Secretariado-Geral:

Inicialmente previsto para funcionar no pafs que assumisse a
Presidéncia, o Secretariado — Geral acabou por vir a ser estabelecido,
por recomendacdo do Conselho dos MNE, numa base permanente,
dotando o orgdo administrativo da UMA de um Secretdrio-Geral a prazo
e de uma estrutura prépria - em 1991, foi decidida a localizagio deste
orgdo em Rabat (Marrocos) e a nomeagio do Secretdrio-Geral.

As principais funcdes do Secretariado-Geral sélo, sobretudo, as de
aplicar as decisdes tomadas pelo Conselho Presidencial em coordena-
¢do com os restantes orgiios da organizagdo, de elaborar programas de
accio, estudos e outros documentos tal como assegurar o relacionamen-

65



Pedro A. R. Esteves

to instituctonal com outras organizagdes internacionais e domésticas. O
Secretdrio-Geral € designado pelo Conselho Presidencial, desempe-
nhando fungdes pelo periodo de trés anos, renoviveis,

6. Tribunal:

A instiincia judicidria da UMA, cujo funcionamento foi aprovado em
1991, & constituida por dez juizes, dois de cada pais membro, nomeados
por um periodo de seis anos. Os juizes designam, entre eles, o
presidente ¢ vice-presidente do Tribunal, eleitos pelo periodo de um
ano. As competéncias do Tribunal sio de natureza consultiva e
contenciosa, assentes no texto do Tratado e acordos concluidos no
quadro da UMA e, por outro lado, nos principios gerais de direito
intermacional, doutrina e jurisprudéncia.

7. Comité de Acompanhamento:

A criagilo deste comité resulta da designagdo de um membro por
cada pais com o objectivo de tratar de assuntos variados em coordena-
¢80 com 0s restantes orgéos, particularmente com o Secretariado -Geral
e com as Comissdes Ministeriais Especializadas, através de reunides
plurianuais, Na pritica, verifica-se que este Comité € constituido pelos
Secretdrios de Estado dos paises membros. A presidéncia é assegurada
por rotagdo e pelo periodo de um ano por parte do Estado-membro que
exerce 0 mandato presidencial.

8. Comissdes Ministeriais Especializadas:

Existem quatro comissdes especializadas a funcionar: Comissdo da
seguranga alimentar, Comissdo da economia e finangas, Comissdo das
infraestruturas de base ¢ Comissdo dos recursos humanos. Cada Comis-
sdo, constituida por técnicos dos respectivos ministérios dos paises
membros, ocupa-se de um vasto conjunto de matérias. O calendério das
comissdes € decidido pelo Conselho Presidencial e pelo regulamento
interno das préprias comissdes.
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II. RELACOES INTER-MAGREBINAS

As grandes etapas estratégicas da edificagio do Magrebe econdmi-
co - zona de comércio livre, unido aduaneira, mercado comum e
harmonizagdo das politicas dos Estados-membros — encontram-se,
desde j4, adiadas. Nenhum dos prazos estipulados, designadamente o
estabelecimento de uma zona de comércio livre em 1992 e de uma unido
aduaneira em 1995, foram cumpridos. As ecconomias do Magrebe
oscilam ainda entre a aplicagdo de programas de ajustamento estrutural,
social e politicamente dispendiosos, e 0 incremento de uma integragdo
(comercial) transmediterrinica.

Mas se a harmonizagdo econdmica é escassa, a cooperagiio politica
entre os Estados-Membros encontra-se minada por desentendimentos
regionais.

A crise do Golfo, em Agosto de 1990, testou o alcance dos
designios unitarios do Magrebe, via UMA. Durante a cimeira drabe do
Cairo, os cinco Estados do Magrebe adoptam posigoes politicas diferen-
ciadas relativamente a resolugiio de condenagio do Iraque: a Mauritinia
exprime sérias reservas, Marrocos vota favoravelmente, a Argélia abs-
tém-se, a Tunisia nao participa e a Libia vota contra.

A questdo do Sahara Ocidental continua também a dividir a UMA,
sendo frequente a utilizagdo da organizagiio como forma de chantagem
quando se encontram em causa interesses nacionais. O impasse em que
caiu o processo de paz orientado pelas Nagdes Unidas através da
existéncia da forga de capacetes azuis no terreno — MINURSO -
constitui um fracasso claro, ndo apenas das Nagdes Unidas, mas
sobretudo da prépria concertagio magrebina, onde directa ou indirec-
tamente, estdo em jogo posigdes politicas de Marrocos, Argéha —
através da Frente Polisdrio — e mesmo Mauritinia. A existéncia de um
cessar-fogo ndo constitui, por si, uma garantia de resolug@o do confli-
to. O préprio governo marroquino comega a demonstrar sinais de
algum descrédito na possibilidade de resolugio prevista para o confli-
to, optando por incluir o territério num processo de regionalizagio que
o ird dividir em trés partes. S6 a situagdo interna argelina e a agenda
politica do respectivo regime permitird que tal opgdo de Rabat venha
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a ser efectiva sem que dai resultem consequéncias mais graves em
termos regionais.

Por outro lado, ja a Cimeira de Novembro de 1992, realizada na
Mauritinia, comprovou o crescente desinteresse pelo curso da integragio
regional. Foram significativas as auséncias do Rei Hassan II de Marro-
cos ¢ do lider libio Muammar Kadhafi. O assunto que mais divide a
UMA, como foi notério nesta cimeira, diz respeito ao embargo das
Nagbes Unidas a Libia. As acusagbes dos representantes libios aos
restantes membros dominaram alids aquela cimeira, relegando para o
futuro a eventual criagdo de uma zona de coméreio livre e introdugio de
um bilhete de identidade comum aos paises do Magrebe.

A melhor forma para o ndo reconhecimento oficial das divergéncias
internas foi a inclusdo na declaragio final de uma firme vontade de
combater o terrorismo ¢ «fundamentalismo isldmico» e a necessidade
de estabelecer meios comuns para tal. Na cimeira anual de Abril de
1994, os chefes de Estado da UMA voltaram a apelar ao termo das
sangdes sobre a Libia. No entanto, na pritica, tém procurado adoptar em
relagdo ao embargo libio e ao caso Lockerbie uma posigéo situada entre
os interesses ocidentais e drabes.

De facto, o Rei Hassan II propds a criagio de um tribunal inter-
nacional para o julgamento dos casos de terrorismo, eventualmente sob
os auspicios da ONU. A Tunisia defende a entrega dos suspeitos a um
tribunal neutro, manifestando-se preocupada com o arrastamento desta
situagdo ja que o mercado libio é o principal destino das suas exporta-
¢oes agricolas e industriais. Esta postura ndo interfere com o respeito
pelo embargo das Nagdes Unidas. Marrocos suspendeu, imediatamente
ap6s a entrada em vigor do embargo aéreo em 15 de Abril de 1992 os
voos da Royal Air Maroc, tendo-se abstido na votagido do Conselho de
Seguranga na qualidade de membro ndo permanente deste orgio.

A Argélia procedeu igualmente 2 suspensio de todas as suas
ligagdes aéreas com a Libia embora oficialmente se tenha manifestado
em desacordo com as sangdes, reafirmando a «solidariedade natural
existente entre o povo argelino e libio», segundo o lider argelino de
entdo, Moamed Boudiaf.

Na Tunisia, a resolugio da ONU foi também acatada ndo obstante
o presidente Ben Ali estar consciente da simpatia dos tunisinos pela
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causa libia — mais de 150 mil tunisinos trabaiham na Libia enquanto 10
mil pessoas atravessam diariamente a fronteira entre os dois paises.
Ben Ali garantiu que as fronteiras terrestres entre os dois paises
permaneceriam abertas. No entanto, as relagdes institucionais entre os
dois regimes mantém-se pouco amistosas. Em 1985, a Tunisia rompeu
relagoes diplomdticas com a Libia apds esta ter expulso 30 mil
trabalhadores tunisinos, encerrado a fronteira e apelado ao derrube do
presidente Bourguiba. A lideranga de Ben Ali tem procurado melhorar
as relagGes com o vizinho libio, nomeadamente através da sua partici-
pagio na UMA. Periodicamente, porém, a propaganda de Kadhafi tem
minado um eventual bom relacionamento entre os dois vizinhos. O
respeito pelas sangdes da ONU por parte da Tunisia foi pretexto para
mais uma ameaga velada em Setembro de 1992, originando mais um
momento de crise.

O problema central da UMA situa-se no facto da adesiic de cada um
dos seus membros se explicar por razdes ticticas diferentes e, frequen-
temente, incompativeis.

O Rei Hassan de Marrocos, com quem a Argélia havia reatado
relagdes diplomdticas em 1987 - secundarizando a disputa sobre o
Sahara Ocidental — pretendia afastar o vizinho argelino do apoio a
Frente Polisdrio. Por outro lado, o regime marroquino tem interesses
comuns com a Argélia no que respeita ao combate contra o radicalismo
isldimico. Hassan II acompanhava de perto os acentecimentos na Argélia
apos os distirbios de Outubro de 1988. O relativo sucesso do regime
marroquino na via da reforma econémica niio anula o perigo do
integrismo religioso — veja-se o exemplo do Irdo pré-1979.

Na Argélia, o presidente Chadli Bendjedid tinha controlado «in
extremis» os graves distirbios de 88. Chadli tera mesmo procurado por
fim ao financiamento da Frente Polisdrio, projecto que foi recusado
pelos militares. Neste sentido, a participagio argelina na UMA foi
sobretudo um gesto de simbolismo politico por forma a evilar a
exclusdo de um processo de integragio econdémica regional.

O Coronel Kadhafi niio poderia deixar a Libia fora de um projecto
que ia a0 encontre da sua aspiragio de unidade drabe. Tao empenhado
parecia encontrar-se nesse objectivo que ordenou, na altura, a Federagio
libia de Football a anulag@o do jogo contra a equipa argelina porque os
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libios e argelinos deveriam jogar na mesma equipa. O embargo da ONU
e respectivo cumprimento pelos restantes parceiros da UMA, esfriaram
o entusiasmo de Kadhafi que passou a brindar as ultimas cimeiras da
organizagdo com a sua auséncia.

A Tunfsia, por sna vez, encara a sua participagéo na UMA como uma
forma das fronteiras regionais se abrirern ao comércio € a equilibrada
economia do pafs, ndo esquecendo o papel da UMA para o estabeleci-
mento do equilibrio regional. A construgdo da UMA € encarada como um
«imperativo vital» ¢ uma «necessidade histérica» nas palavras do
Primeiro-Ministro Al Karoui(®).

O mesmo acontece com a Mauritdnia que s6 ganha politica e
economicamente com a sua integragdo com Estados mais poderosos.
Por outro lado, tem sido objectivo estratégico dos seus dirigentes, desde
o fundador do Estado Ould Daddah, a aproximagio do pais a Norte, por
forma a facilitar as suas relages com a Europa, sobretudo do ponto de
vista comercial, e a contrabalangar a pressao de Marrocos que hé poucas
décadas reclamava como seu o territério mauritano, como parte da
concepgdo geopolitica do «Grande Marrocos». No entanto, a tensio
emergente com Marrocos, devido ao problema do Sahara Ocidental e ao
alegado apoio da Mauriténia a Frente Polisério, tende a dificultar aquela
tarefa.

Uma preocupagio é, no entanto, comum aos Estados da UMA :
todos temem uma possivel marginalizagdo pela Europa comunitéria e
todos sabem que, s6 pela via da integragdo regional conseguirdo
estabelecer formas de cooperagio duraveis.

Tanto Marrocos como a Tunisia estdo hoje na vanguarda dos lagos
euro-magrebinos com a recente conclusiao dos Acordos de Associagio.
Porém, estdo também conscientes que, enquanto a Argélia ndo estabi-
lizar, a UMA nio avangard, nem internamente nem em direcgdo a Unido
Europeia.

De forma algo surpreendente, um novo elemento foi introduzido
em 1995 quando o Egipto apresentou a sua candidatura & organizagéo.
Apesar desta possibilidade ter sido objecto de discussdo com as

(™ in «Le Matin du Sahara et du Maghreb», 22 Junho 1996
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autoridades marroquinas, a iniciativa foi recebida com reticéncias entre
os cinco membros da UMA. Tanto o governo tunisino como argelino
colocaram sérias reservas perante aquela possibilidade. No entanto, e ao
mesmo tempo, Rabat encara a presenga egipcia como um elemento
dissuasor da tendéncia hegeménica argelina e a Argélia e Tunisia ndo se
arriscam a ofender o regime de Mubarak ji que todos partilham dos
mesmos receios pelo radicalismo e terrorismo isldmico. A Libia, por
sua vez, tem tido no Cairo um moderador no idmbito do embargo
internacional apiicado a Tripoli. O Egipto, através do seu Embaixador
em Rabat, fez questio de frisar que partilha das preocupagdes de
seguranga com Marrocos e que ndo reconhece a Frente Polisdrio. O eixo
Rabat-Cairo tende a assumir uma crescente importincia regional, po-
dendo contribuir seriamente para a adesiio egipcia ao espago da UMA a
médio-prazo.

As razdes que motivaram a candidatura egipcia nio sdo ainda
claras, parecendo aparentemente um contrasenso face aos cada vez
menores progressos da UMA. No entanto, parcialmente serdo devidas a
interesses geopoliticos jd reafirmados que apresentam o Egipto como
uma poténcia regional no Médio Oriente e, em simultineo, como um
Estado mediterrinico com interesses no Magrebe. Importante também
é o facto do Magrebe e da UMA se assumirem potencialmente como uma
ponte para a Europa, sobretudo numa altura de reestruturag@o da politica
mediterrdnica comunitiria e no pés-Conferéncia de Barcelona.

I1I. RELACOES EUROPA - MAGREBE

As relagdes institucionais entre a Comunidade Europeia e a regido
mediterrinica tiveram o seu inicio nos anos 60. Em 1972, a Comunida-
de Europeia adoptou a Aproximagio Global Mediterriinica, segundo a
qual os acordos concluidos com os paises da bacia mediterrdnica
deveriam ser parte de uma aproximagio global e equilibrada, benefici-
ando de um tratamento auténomo do restunte continente africano. Este
sisterna consubstanciou-se nos Acordos de Cooperagio, que envolviam
o livre acesso a2 comunidade para os produtos industriais, acesso

71



Pedro A. R, Esteves

preferencial para os agricolas (consoante o pais destinatirio) e acgdes de
cooperagio em diversas dreas. Em 1973, iniciam-se negociagdes para-
lelas com o Magrebe central (Tunisia, Argélia e Marrocos), que vieram
a culminar com a assinatera dos acordos em 1976.

Esta politica deveria ser acompanhada por um processo de integragio
semelhante na regido magrebina, a melhor forma de comprometer os
Estados da margem sul num processo de aproximagio mituza. Consta-
tada a ineficiéncia daquela abordagem, foi formalizada pelo Conselho
de Estrasburgo (1989) a necessidade de mudar de novo, tendo presente
a importincia da regiio mediterrinica para o futuro da Europa —
paralelamente & nova politica em relagiio & Europa Oriental. Um ano
depois, era adoptada a Politica Mediterranica Renovada,(*) supostamen-
te para vigorar entre 1992 e 1996.

Em Junho de 1992, o Conselho Europeu de Lisboa reconhecia a
necessidade de fortalecer as relagdes entre a Unido Europeia e a regido
mediterrinica. Dois anos depois, em Corfou, a Comissio foi convidada
a esbogar um plano de acg¢io «a favor da paz, estabilidade, seguranga e
do desenvolvimento socio-econémico da regido». De forma implicita,
estava reconhecida a insuficiéncia da Politica Mediterrinica Renova-
da(®). O conceito de Partenariado Euro-mediterrinico foi entio introdu-
zido, concebido numa perspectiva evolutiva e incluindo, desde logo, a
criagiio de um espago econémico euro-mediterranico. O primeiro passo
é constituido pelo estabelecimento de uma zona de comércio livre
abarcando inictalmente a Argélia, Tunisia, Marrocos e o Egipto, isto €,

(*) Ver «Cooperagio Econdmica comn os paises do Magrebe», Parecer do Comité Econémi-
co ¢ Social, Bruxclas, 24 de Setembro de 1992; «A politica Mediterrinica da Comunidade
Europeia», Relatério da Secgio das Relagdes Externas, da Politica Comercial e do Desenvolvi-
mento, Relator: Andrea Amato, Bruxelas, 26 de junho de 1989; «A politica Mediterriinica da
Comunidade Europeia», Segundo aditamento a Parecer do Comnité Econdmico e Social, Bruxelas,
27 de Novembro de 1991: «Cooperngio Econdinica com os paises do Magrebe», Parecer do
Comité Econdmico e Social, Relator: Andrea Amato, Bruxelas, 24 de Setembro de 1992,

(" A Politica Mediterrdnica Renovada, prevista para vigorar entre 1992 e 1996, assentava
no acompanhamento do processo de reequilibrio econémico dos paises da regifio, a promogdo do
investimento privado, o awmento dos financiamentos bilaterais e comunitirios, a melhona do
acesso ao mercado comunitdrio ¢ a intensificagiio do didlogo econémico e politico entre as partes.
Os montantes estipulados para a coeperagio financeira rondavam os 1300 milhdes de ECU's.
Apesar da sua ineficiéncia, posteriormente reconhecida, o empenhamento financeiro da Comuni-
dade em 1992-96 aumentou 270% quando comparade com o periodo 1986-91.

72



A unido do Magrebe Arabe no contexto...

a vanguarda arabe dos chamados Paises Terceiros Mediterranicos (PTT).
Para a Comissio, este objectivo deveria ser alcangado dentro de 15 anos
(2010).

A concessido de pacotes de auxilio financeiro € considerada funda-
mental para a implementagio de tais objectivos tendo em vista a
modemnizagio econémica da regiio — 5500 milhdes de Ecus (1100
milhdes de contos) durante o pericdo 1995-99 para o conjunto dos PTT,
exceptuando a Albinia e ex-Jugoslavia. Quatro razdes estiveram na base
da revisdo da politica mediterranica da UE: o fraco nivel de desenvol-
vimento da regido; o acelerado crescimento demogréfico (2% ao ano);
a inexisténcia de mio-de-obra qualificada; a constatagio de elevados
indices de analfabetismo; por iltimo, tradigdes culturais e sociais que
dificultam a mudanga, intimamente relacionadas com a crise de legiti-
midade do poder politico, notéria no aparecimento de movimentos
politicos de base religiosa e integrista(®).

Na Cimeira de Essen, em finais de 1994, os responsiveis comuni-
tirios expressaram, pela primeira vez em piblico, a sua preocupagio
face «a emergéncia de forgas extremistas e fundamentalistas» no norte
de Africa. Aqui foram tragadas as grandes linhas de reforgo da Politica
Mediterranica, propostas pela Comissao europeia, tendo ficado decidida
a realizagdo de uma Conferéncia Euro-Mediterranica para o segundo
semestre de 1995,

A Conferéncia Euro-Mediterranica de Barcelona, que teve lugar
nos dias 27 e 28 de Novembro de 1995, vison sobretudo a elaboragéo
de um plano de acgio comum destinado a proteger os investimentos dos
dois lados do Mediterrineo e a empreender medidas de cooperagéo
agricola e ambientais, num contexto de «seguranga cooperativa». De
forma genérica, a conferéncia concentrou-se em trés grandes volets: o
volet politico e de seguranga, tendo em vista definir um espago comum
de paz e estabilidade; um volet econémico e financeiro que inclui a
criagio de uma zona de comércio livre euro-meditetranica até ao ano

(" Ver John Exposito,«The Islamic Threat — Myth or Reality?s, Oxford University Press,
Oxford.1992; Pedro A. R. Esteves, «O Grande Magrebe — andlise contemporaneas, Ceniro de
Estudos do Magrebe. Edigdes Universitdrins Lusdfonas, Lisboa, 1996: Frangois Burgat,
«Tslamisme au Maghreb», Petite Bibliotheque Payot. Paris, 1995, entre outros.
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2010; por ultimo, um volet social € humano, incidindo sobre auxilio
humanitério e outras caréncias sociais da regido.

A ideia da realizagio da Conferéncia Euro-Mediterrinica visou,
sobretudo, restabelecer o prestigio da Europa na regiio do Magrebe e
Machreque, tendo a Unido Europeia tornado claro que os Estados
Unidos, a Russia e os Estados do Golfo ndo seriam convidados.
Pretendeu-se também tutelar e enquadrar as vérias iniciativas comuns no
dmbito de uma «zona de prosperidade partilhada» pelas duas margens do
Mediterranio. Dos paises da UMA, a Libia foi excluida do processo
devido ao conhecido problema que a opde, sobretudo, a Inglaterra (Caso
de Lockerbie} e s sangdes internacionais de que € alvo, na sequéncia das
Resolugdes do Conselho de Seguranga das Nagdes Unidas, anualmente
renovadas desde 1992. A Mauritania, por sua vez, por se tratar de um
Estado ACP (Africa, Caraibas e Pacifico), enquadrando-se no tratamento
especifico desse regime, participou sob o estatuto de observador na
condigdo de Estado — membro da Unido do Magrebe Arabe.

Os resultados da Conferéncia de Barcelona ndo sio ainda palpaveis
e o proprio processo de follow-up (através das vdrias reunides do grupo
de Altos-Funciondrios de ambos os lados) ndo trouxe, até hoje, novida-
des de fundo. Em Abril de 1997, a Conferéncia Mediterranica de Malta,
que reuniu os Ministros dos Negécios Estrangeiros dos 27 paises
participantes, acabou igualmente por ser dominada pelo processo de paz
do Médio Oriente.

A efectividade do processo langado em Barcelona encontra-se,
assim, numa fase expectante: por um lado, a Europa e o Magrebe estiio
pendentes dos desenvolvimentos da situagio argelina que, ao contririo
do que alguns esperavam, nio tem demonstrado sinais de abrandamento
da violéncia que opde os movimentos integristas isldmicos e o regime
do Presidente Liamine Zeroual; por outro, existe uma forte carga de
expectativa sobre o pleno funcionamento do Gazoduto Magrebe-Euro-
pa, inaugurado no suf da Argélia em Setembro de 1996 ¢ envolvendo
1400 km de tubagem e 2.3 bilides de délares de investimento, introdu-
zindo assim uma interdepend@ncia fisica entre as duas margens do
Mediterranio.

O clima actual das relagdes euro-magrebinas niio pode ser conside-
rado o mais favordvel, apesar do crescente interesse da Europa do Sul
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numa genuina aproximagdo. Nao s6 os Estados do Magrebe acusam a
Unido Europeia de proteccionismo ao ndo ceder no que toca a abertura
do respectivo mercado aos produtos agricolas e manufacturados (téxteis)
da regido ¢ de nio contribuir o suficiente em termos de ajuda financeira
para a regido(”) como expressaram recentemente a sua indignagio face a
iniciativa de criagdo da Euroforga de Reacgdo Répida (EUROFORX*) no
ambito da Unido Europeia Ocidental (UEQ), uma forga militar de
prevengdio constituida por Franga, Itdlia, Espanha e Portugal. Esta
iniciativa foi recebida por reac¢des mais surrealistas, como a do Coronel
Kadhafi,(*) mas o tom dominante foi de incompreensao € protesto.

Se é um facto que existe igualmente uma aproximagdo, de cariz
dominantemente econémico, por parte dos paises da Europa Central a
regiio mediterrinica — casos da Alemanha, Bélgica ou Holanda — a
verdade é que, politicamente a Unidio Europeia, no seu todo, continua
sem uma iniciativa convincente em relagdo aos conflitos reais ou
potenciais na regiio magrebina. Este cendrio & visivel ndo s6 nos casos
do Sahara Ocidental, Ceuta ou Melilla, mas sobretudo no que toca ao
problema argetino.

Até hoje apenas o governo italiano apelou a uma iniciativa
comunitéria no sentido da resolugdo de um conflito que terd vitimado
um ndmero superior a 50 mil pessoas, grande parte em circunstincias
particularmente chocantes, e da restauragdo dos direitos humanos,
liberdade e democracia. A reacgiio do governo argelino foi violenta,
aconselhando a Itilia a ndo «interferir» nos assuntos internos argeli-
nos.

() A ajuda financeira da Comunidade aos paises magrebinos €, de [facto, modesta se
comparada com o volume de auxilio giobal europeu (3% do conjunto das subvengGes publicas
acordadas para os paises terceiros entre 1979 ¢ 1987) ou com v financiamento concedido aos
Estados ACP & PECO respectivamente (2,4 Ecus para a regidio mediterrinica contra 4,7 para os
ACP ¢ 6,8 para os PECO). Sobre esta matéria, ver Bichara Khader, «Le Grand Maghreb et
1.'Burope — Enjeux et Perspectives», Publisud-Quorum-Cermac, Puris, 1995,

(*) A EUROFOR foi criada formalmente em 9 de Novembro de i996, prevendo-se que
venha a contar com 10 mil homens, podendo alargar-se até aos |5 mil em case de necessidade.
Tanto a Eurofor como o seu equivalente maritimo, EUROMARFOR, podem ser colocados &
disposigio da NATO, em caso de necessidade.

() O dirigente libio acusou a UEQ de declarar guerra a0 munde drabe com a cragio da
EUROFOR.
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De facto, face a propria relutincia do regime de Liamine Zeroual,
0s gOVErnos europeus encontram-se cépticos quanto a um envolvimento
num conflito interno que poderia facilmente internacionalizar-se em
propor¢des muito mais gravosas que aquelas até hoje conhecidas em
Franga, sobretudo para os pafses europeus com considerdveis comuni-
dades imigrantes magrebinas(’’). A Europa tem delegado implicitamen-
te a iniciativa na Franga, o antigo poder colonial na Argélia, sua zona
de influéncia histérica, que por seu lado, ndo tem sabido encetar um
didlogo transparente com todos os actores da crise argelina, desde o
governo ¢ presidéncia da Reptiblica até aos partidos politicos da
oposi¢do legal e, inevitavelmente, a Frente Islimica de Salvagio.
Sintoma das hesitagoes do Presidente Chirac e do goveno sio as
iniciativas e apelos que tem surgido da parte de responsdveis politicos
e figuras destacadas da sociedade civil, pressionando Paris a imp6r uma
solugdo ao governo argelino. O dirigente socialista francés Lionel
Jospin, que acusou o governo de Juppé de prestar um «auxilio cego» a
Argel, e o antigo Presidente Giscard D’Estaing foram duas das figuras
piblicas francesas que contestaram a politica oficial face A crise
argelina.

Neste contexto de indecisdo da parte do Estado «pivot» no rela-
cionamento euro-magrebino,('’) os restantes Estados europeus do sul
ttm evitado tomar iniciativas neste sentido, temerosos também de
melindrar o préprio Estado francés e ¢ minar uma certa unicidade da
Europa do sul em relagdo a abordagem magrebina. Portugal, um pafs
com passado e relagdes histdricas com o mediterrineo ocidental mas
sem passado colonial na regido, e nfo pertencendo geograficamente ao
Mediterrdneo, partilha das esperangas e preocupagdes da regido, assu-
mindo-se como culturalmente e «geopoliticamente» mediterrinico.

As relagdes luso-marroquinas tém protagonizado um significativo
incremento em termos diplométicos, com a realizacdio de uma Cimeira

(") 8do os casos particulares da Franga (1.5 milhdo de imigrantes magrebinos), Bélgica
(142 mil), Holanda (130 mil) ou ainda Alemanha, {tilia, Espanha e mesmo Portugal.

("'} A viso de que a Franga constitui o «Estado-pivots no Magrebe deixa do pento de vista
econdmico, alguma margem de divida quando a média do investimento francés no Magrebe
central e Egipto ndo ultrapassa os 0,6% do total do seu investimento estrangeiro,

76



A ynido do Magrebe Arabe no contexto...

anual — a segunda teve lugar no Porto em Julho de 1996 — mas ainda
sem expressdo num conjunto de outras Areas. Também com os dois
outros paises do Magrebe central tem havido lugar a uma lenta
aproximagio, marcada sobretudo nesta fase inicial, por algumas medi-
das de caricter simbdlico, sendo de destacar a inauguragio em Portugal
do Gazoduto Magrebe-Europa, no més de Fevereiro deste ano, donde
resulta a importagfo de gis natural argelino, € o crescente nivel de
exportagdes portuguesas para a Tunisia. Ndo pode ser secundarizado o
facto da MINURSO se encontrar, pela segunda vez, sob o comando de um
oficial portugués.

Por essas razdes, e também porque o peso econémico portugués na
regifio € ainda reduzido, as iniciativas nacionais junto do Magrebe sio,
regra geral, encaradas com seriedade pela parte drabe. Tendo por base
estes pressupostos, poderia Portugal fortalecer a sua presenga na regido
através de uma iniciativa politica auténoma, nfo rivalizando com outros
paises do sul europeu, mas complementando e fortalecendo os esforgos
europeus até hoje tomados em relagdo, por exemplo, & crise argelina.

IV. A RESPOSTA DA MARGEM SUL

Apés uma certa euforia nos dois primeiros anos de existéncia, a
UMA parece agora congelada, dependente da resolugio de conflitos
regionais sem fim & vista. O 8" Aniversario da organizagdo, celebrado
em Fevereiro deste ano, motivou um conjunto de declaragdes formais de
confianga no futuro da UMA mas nada mais surgiu para além dos
discursos dos estadistas magrebinos. Assim, o Presidente argelino
reafirmou a sua «determinagio a continuar a conjugagio de esforgos
com todos os seus parceiros para que o adquirido magrebino seja
preservado», sublinhando que os «constrangimentos» que pesam actu-
almente sobre a organizagfo sdo de natureza «conjuntural» e «passagei-
ra». Também o Presidente tunisino Ben Ali se pronunciou no mesmo
sentido, considerando o processo de integragdo regional como uma
«opg¢do nacional prioritdria» e «sem alternativa». O monarca alauita,
Hassan II, frisou também a firme vontade de Marrocos em encontrar a

77



Pedro A. R. Esteves

«plena eficicia» da organizagio('?). Porém, o momento ndo trouxe
qualquer iniciativa de relevo com vista a reanimar o ritmo da integragao
magrebina.

Parece inquestiondvel que a critica de falta de iniciativa que pode
ser dirigida & Europa, também se pode aplicar aos paises magrebinos.
E clara a preocupagio dos vdrios regimes em nio melindrar os movi-
mentos integristas dos respectivos vizinhos, temerosos de uma possivel
exportagio da contestagio «fundamentalista» para o interior das suas
fronteiras. Esta postura aplica-se a todos os paises da UMA, jd nado
constituindo excepcdo a Libia ou mesmo Marrocos. O regime de
Kadhafi &, periodicamente, abalado por manifestages populares anti-
regime, de cardcter crescentemente integrista. Marrocos comega tam-
bém a demonstrar sinais preocupantes, sobretudo junto dos meios
universitarios, terreno fértil para o aparecimento deste tipo de contesta-
cao('h).

Neste contexto, os estadistas do Magrebe parecem ndo querer
arriscar no avango do processo de integragio regional enquanto persis-
tirem os pélos de instabilidade regional referidos. A grande questdo
resulta assim dos efeitos esperados da pressio europeia sobre a regido
e da nova abordagem comunitdria, assente numa parceria estratégica
nascida da conferéncia de Barcelona que se espera mais eficaz que a
anterior politica mediterrdnica. Também a iniciativa da criagdo da
EUROFOR demonstra que a Europa se considera afectada pelos focos
de instabilidade e ameagas a seguranga mediterrinica, o que, pode
afirmar-se, constitui uma faca de dois gumes: por um lado, apresenta-
se como parceiro na manutengdo da estabilidade regional, mas por
outro, assume-se como actor regional auténome, avangando unilateral-
mente com iniciativas militares.

Diversos analistas defendem a ideia da realizagio e institucio-
nalizagdo de uma Conferéncia de Seguranga e Cooperagdo no Mediter-

(") in «Le Matin du Sahara ¢t du Maghreb», 19 ¢ 21 Fevereiro 1997.

(*y Em Janeiro deste ano, distirbios ocorreram em virias universidades marroquinas,
reclamando uma maior religiosidade no ensino ¢ sistema educativo do pais, levando o governo,
numa medida sem precedentes, a adoptar uma postura abertamente repressiva. Num Despacho
conjunte, envolvendo quatro Ministérios, foram anunciadas medidas de controle e fiscalizagio
sobre 0s movitnentos dos estudantes universitdrnios.
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rineo, proposta pela primeira vez em 1990, pelo Ministro dos Estran-
geiros espanhol. Porém, ¢ processo de Barcelona veio tomar espaco de
manobra a esta ideia que, pela sua amplitude, correria o risco de nio
passar de mais um forum de debate sem consequéncias e metas
concretas.

A iltima palavra continuard sempre a pertencer ac Magrebe e
respectiva capacidade para cumprir os compromissos regionais e inter-
nacionais e de compreender que a integragio transmediterrinica pode
favorecer o desenvolvimento econémico do Magrebe e evitar que o
modelo de cooperagdo-partenariado se transforme numa férmula de
cooperagio-dominagio.

A Europa ndo poderd impdr nem o ritmo da integragio regional
nem o modelo de cooperagdo. Muito menos pertencerd a paises ndo
magrebinos a descoberta da férmula da solugdo para o problemas da
regifo. Porém, o Magrebe deverd atentar numa ligdo que a Histéria j4
ensinou: a incapacidade de uma das partes tende a ser substituida pelo
voluntarismo da outra parte, quando os efeitos dessa inépcia constituem
elementos regionais desestabilizadores. Desde o processo de
descolonizagdo que esta férmula nunca esteve tio proxima de se tornar
realidade no cendrio mediterrénico.

Pedro A. R. Esteves
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Perspectivas para a cooperagdo militar portuguesa
com os paises africanos em desenvolvimento (1.“ parte)

Victor Madeira Santos

Resumo

A estrutura desta monografia articula-se em (rés Purtes. A primeira, de analise
prospectiva, explora o enquadramento histérico, as condicionantes externas, os concei-
tos e principios fundamentais que estdo na base da cooperagio para o desenvolvimen-
to. Tratando-se de um contexto que envolve a participagio de forgas militares, esta
Parte tem também em conta o debate em curso sobre as novas Missdes e responsabi-
lidades internacionais para as Forgas Armadas porfuguesus.

A Segundla, procura compendiar alguns dos principios orientadores, metodotogias
de gestdo e ferramentas de trabalho utilizadas nos projectos de cooperagdo para o
desenvolvimento «tradicionais» e adapta-los i especificidade dos projectos de Coope-
ragao Técnico-Militar, A terceira, avanga alguns cendrios possiveis para a «Coopera-
¢Ho Militar», na perspectiva de um maior envolvimento das forgas armadas portugue-
sas nos processos de manutengdo e consolidagiio da paz em Africa e na prevengio de
conflitos violentes.
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«Nos ltimos cinco anos, militares portugueses, na medida dos nossos recursos e
interesses, tém participado em operagbes de paz e humanitdrias, sob a bandeira
nacional os sob a bandeira das organizagbes de seguranga Je que somos pafs membro.
Um empenhamento externo sem precedentes que se justifica pela acelaragio das
interdepéndencias ¢ a consequente criaglio de novos espagos politicos, comunidades e
aliangas estruturais em que os Estados se integram.
Paralelamente, cresceu e estruturou-se a cooperagiio técnico-militar com os pafses
luséfonos de Africa, evidenciando a tendéncia para um outro cruzamento de destinos
que a historia justifica e sustenta.»

Anténio Figueiredo Lopes ('}

«A Assisténcia, a Reabilitagio e o Desenvolvimento devem fazer parte de um
continuum.....»

Boutros Boutros-Ghali(%)

PREFACIO

Um novo enfoque para a cooperagio militar
com os pafses africanos em desenvolvimento:
Uma «Cooperagao Estruturante»

O niimero crescente de conflitos violentos que eclodiram desde o fim
da guerra fria, com especial incidéncia na Africa Sub-Sahariana, afec-
tando sobretudo as populagdes civis, representa um enorme desafio para
a comunidade internacional. As causas subjacentes a tais tragédias
humanitdrias radicam-se frequentemente em problemas estruturais de
cardcter econdmico e social(®).

Por outro lado, no mundo post guerra fria, situando-se cada vez
mais os cendrios de actuagio da «Ajuda Internacional para o Desenvol-
vimento» na tragica confluéncia entre a guerra e a pobreza, uma das
ligdes mais decisivas que podem ser extraidas da experiéncia de mais de

('} in Apresentagio da publicagio “Paz ¢ Coeperagiie”, edigio do Ministério da Defesa
Nacional, Lisboa, Julho de 1995,

(*) Secretdrio-Geral da ONU (1991-1996).

(") Os «deep-rooted conflicts ».
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meio século de cooperagdo com os paises do Terceiro Mundo € a de que
os modelos conceptuais que estavam subjacentes as solugdes tradicionais
jd ndo permitem caldear no mesmo cadinho o clevado nimero de
varidveis ¢ condicionantes associados A complexidade e delicadeza das
situagdes politicas, étnicas, sociais ¢ econémicas em que se inserem.

Essa foi uma das razdes geralmente apontadas para os resultados
desanimadores da «Ajuda» prestada a alguns dos paises que mais dela
necessitavam, em termos de pobreza e sub-desenvolvimento.

A Cooperagiio Técnica é precisamente uma das dreas em que a
introdugio de melhorias nos seus mecanismos de concepgao ¢ de
execugdo mais se poderia traduzir em beneficios substanciais para os
paises e populagdes recipientes.

Para além disso, o facto de poderem decorrer a0 mesmo tempo(*)
num determinado pais em situagfo de crise ou de emergéncia, operagoes
de «Ajuda Humanitdria», programas de «Reabilitagio» e programas de
«Desenvolvimento», dificulta enormemente a coordenagéo operacional
entre os diferentes agentes envolvidos, com consequéncias por vezes
dramdticas no desenrolar das intervengdes internacionais. Estes foram
nos iltimos anos os casos, entre outros, da Etidpia, da Somalia, do
Rwanda/Burundi, de Angola, de Mogambique e da Libéria.

Nessas circunstincias de elevada complexidade, importa encontrar
os elementos badsicos de um modelo ideal e vidvel de articulagio e
complementaridade entre «actores» multinacionais de diferentes nature-
zas (Agéncias bilaterais e multilaterais, ONGs, Forgas Militares de
diversas origens, Fundagdes, Igrejas, etc), quando integrados em «plata-
formas conjuntas» de intervengdo humanitiria (as novas «parcerias da
manutengio da paz»)(*).

(*} Na esteira da doutrina de Boutros-Ghali, a Comissio Europeia sugeriu que o termo
«continuum» seriz mais adequado a essa situagio, refletindo o facto de as operagbes de
emergéncia, reabilitagio e desenvolvimento se poderem realizar simultineamente no tesino pais.

() 86 como exemplo, as forcas do UNOSOM II { United Nations Operation in Svmualia H)
envolveram tropas oriundas de 35 paises {a guerra do Golfo envolveu apenas 18 paises). Os
problemas logisticos, de cadeias de comando e de comunicagdo inter-forgas e destas com as ONG
e as OIGs presentes no terreno acentuaram, por um lago a impreparagio da maior parte dos paises
para participar neste tipo de operagfes e, por outre, a incapatidade dos departamentos das Nagdes
Unidas (Department of Peacekeeping Operations, Depanment of Humanitarian Affairs, Department
of Political Affairs, eic} para assegurar a partir de New York a coordenagio e u controlo
operacional das intervengdes.
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Esta conjugacdo de diferentes agentes, filosofias, técnicas e «modus
operandi», levou i necessidade de se harmonizarem conceitos e doutri-
nas, e de se estudarem formas de proceder 2 sua interligag@o e sinergia
em modelos de planeamento estratégico e de coordenag¢io operacional
exequiveis, apropriados aos teatros de actuagé@o africanos.

Metodolégicamente, trata-se de encontrar um sistema de andlise
global, partindo do pressuposto de que se trata de um conjunto indivisive}
que ndo pode ser explicado pelas suas diferentes componentes, conside-
radas de forma isolada.

A montante, no plano das politicas e estratégias de desenvolvimento,
a constatag@io de que o desenvolvimento econémico ndo era por si s6
condigdo suficiente para prevenir automdticamente a eclosio de conflitos
violentos alertou a comunidade internacional para a crescente
interdepend€ncia entre factores como o desenvolvimento sustentdvel, a
democracia, o respeito pelos direitos do homem, a viabilidade das
estruturas politicas, a pacificagio social e a protecgdo do meio ambiente,
€ para a sua importincia como meios de assegurar que 0s ajustamentos
estruturais de transi¢io e de mudanga para um mundo «global» se
processem de forma pacifica e sem perdas de vidas humanas.

Esta situagiio de «estabilidade estrutural» € hoje o objectivo final a
atingir na cooperagdio com os paises africanos{").

Por 1ltimo, no actual momento histérico, qualquer abordagem
global da «Cooperagao Militar» ndo se pode alhear da reflexdo em curso
em Portugal sobre o «Conceito estratégico de Defesa Nacional» e sobre
o novo tipo de missdes e responsabilidades em tempo de paz para as
Forgas Armadas, bem como das implicagdes para o seu processo de
reorganizagdo e modernizagio institucional, no sentido de as dotar das
estruturas ¢ mecanismos adequados ao desempenho dessas novas atribui-
¢Oes em ambiente multinacional.

(") Este conceito recentemente introduzido no léxico da cooperagdo para o desenvolvimens
to pretende sintetizar as conclusdes de uma andlise minuciosa das causas profundas dos conflitos
africanos. Partinde do pressuposto de que o subdesenvolvimento ndo é v unico germe para a
eclosio de conflitos violentos, o conceito de «estabilidade estrutural» pretende interligar o
desenvolvimento sustentdvel, a democracia e o respeito dos direitos humanos com a existéncia de
estruturas politicas vidveis, condigBes sociais solidas e niveis ambientais adequados, o que deverd
permitir a gestio dos processos de mudanga sem desencadear conflitos violentos,
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«Les donnés géopolitiques ont subi de profondes modifications. Depuis la fin du
monde bipolaire, la problématique de la securité européenne doit &tre entierement
reétudiée. Les défis politiques et militaires du 21éme siécle et les risques inhérents
constituent les éléments de base d’un concept stratégique. Le concept se caractérise
par la volonté de participer & la gestion de crises au sein d'organisations interna-
tionales.»{7),

«O envolvimento das nossa Forgas Armadas em acgdes de cooperaglo técnica com as
Forcas Armadas dos Pafses Luséfonos gera forte estimule € mobilizagio aos militares
pertugueses, que podem encontrar ai uma via complementar para a sua plena
realiza¢io profissional»(*).

CAPITULO 1
Introducao

1. UM SISTEMA INTERNACIONAL EM MUDANCA

O mundo contempordneo foi nos idltimos anos palco de profundas
mutagtes. Desde 1989, produziram-se mudangas politicas no sistema
internacional a um ritmo vertiginoso: a Alemanha foi reunificada com o
consequente desaparecimento da RDA e do muro de Berlim; o Pacto de
Varsévia foi dissolvido permitindo a liberdade de ac¢ao e de aliangas dos
paises do Centro e do Leste europeus; os antigos paises satélites da
URSS recuperaram a sua soberania; a propria Unido Soviética desapa-
receu para dar lugar 2 emergéncia da Russia como poténcia regional e
a um conglomerado de Républicas independentes de problemitica coe-
xisténcia; a Unido Europeia alargou-se e procura uma Unido Politica que
inclua uma identidade europeia de seguranga e de defesa; com a

{") Apresentagiio ¢ tema do Coldquio sobre os meios e missoes futuras das Forgas Armadas
belgas, organizado pelo Institut Royal Supérieur de Défense, Bruxelas, 27 de Qutubro de 1993.
(*) Excerto do discurse do entio Ministro da Defesa, Dr. Fernando Nogueira, numa
intervenyido realizada no Instituto da Defesa Nacional em 16 de Outubro de 1992 acerca da CTM.
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retracg@o politica e militar a nivel global verificaram-se substanciais
progressos no controlo dos armamentos de todos os tipos; por todo o
lado, apesar do crescente [undamentalismo religioso, desapareceu a
antiga hostilidade ideolégica para com o Ocidente.

No campo militar assistiu-se também a um repensar das estratégias
e conceitos operacionais de hi muito consolidados na Alianga Atlantica
e responsaveis durante tantos anos pela paz e seguranga na Europa.

Em contraste, todavia, com a proeminéncia da ameaga militar do
passado, o ritmo acelerado das mudangas na conjuntura internacional e
o aparecimento de novos e diversificados riscos para a seguranga, de tipo
transnacional, introduzem factores de incerteza ainda insuficientemente
avaliados e que sombreiam o horizonte do actual sistema de relagdes
internacionais. A grande criminalidade internacional organizada, o bran-
queamento de capitais, o trifico de drogas, o contrabando de armas de
grande capacidade de destruigiio, o trifico de materiais nucleares ou o
terrorismo internacional sfo apenas alguns exemplos desses novos
«flugelos globais».

A par de todos estes fendmenos, as assimetrias de desenvolvimento
e o alargamento do fosso Norte-Sul provocaram o avolumar de novos
factores de risco resultantes do subdesenvolvimento, da pobreza e da
guerra: a «bomba demogréfica», a pobreza e a miséria extremas, a
desigualdade de oportunidades e a exclusdo social, a inseguranga alimen-
tar, o sectarismo étnico e religioso, as rivalidades fratricidas e os
genocidios étnicos os milhdes de refugiados e deslocados, os fluxos
migratérios descontrolados ¢ massivos, as novas doengas transmissiveis
e as pragas sio germe de permanente instabilidade social e politica e
catalizadores de conflitualidade de rara violéncia(®).

() Thomas Haobbes (1558-1679} no seu «Leviathan» (1651) descrevia esta situaglo de
caos permanente provocade pelos conflitos humanos: «Whatsoever therefore is consequent to a
time of war, where every man is enemy Lo every man, the same is consequent Lo the time, wherein
men live without olher security, than what their own strength, and their own invention shall fumnish
thern withall. In such condition, there is no place for industry; because the fruit thereof is
uncertain: and consequently no culture of the earth, no navigation, nor use of the commodities that
may be imported by sea; no cominodious building: no instruments of moving, and removing such
things as require much force; no knowledge of the fuce of the earth; no account of time: no arts,
no letters; no society: and which is worst of all, continual fear, and danger of violent death; and
the life of man, solitary, pour, nasty, brutish, and short.s.
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A intensidade e periculosidade destas ameagas merecem atengio
crescente da comunidade internacional e fazem hoje parte integrante das
«agendas» de todos os Fora mundiais(').

Por outro lado, desde o fim da guerra fria, a intensificagio das
situagBes de emergéncia envolvendo populagdes deslocadas em razio
de conflitos ou da derrocada dos sistemas ecolégicos ou sécio-
econdémicos,('') conduziram as Agéncias Internacionais Humanitérias
{UNHCR, UNICEF, OMS, CICR-Cruz Vermelha, etc) e as ONGs interna-
ctonais (CARE, Oxfam, «Médicins sans Frontigres» (MSF), «Médecins
du Monde», CARITAS, «Save the Children Fund», CONCERN, etc) a
uma dificil encruzilhada, motivada pela sua incapacidade de fazer face
a escala dos novos problemas sem se dotarem das estruturas e dos
meios humanos, logisticos e financeiros apropriados ao papel que, por
forga das circunstincias, foram obrigadas a assumir('?). S6 no Con-
tinente Africano, nos finais dos anos 80, contavam-se para cima de 8
milhSes de refugiados e deslocados em razao de conflitos bélicos e das
grandes secas de 1984/85, Nos Gltimos anos, o recrudescimento dos
conflitos no Corno de Africa, na regido dos Grandes Lagos e um

() vg. “Responder aos desafios a nivel global”, ponto I da Nova Agenda Transatlintica
€ do Plano de Acgio Conjunta UE-EUA, aprovado na Cimeira entre a Unido Europeia ¢ 0s Estados
Unidos da América, realizada em Madrid em 3 de Dezembro de 1995 (Doecumento 12296/95
Presse 356).

("'} Em 1995, 19 milhdes de pessoas foram obrigadas a fugir dos seus paises por causa de
perseguicGes ou actos de violéncia, das quais 7,3 milhdes em Africa; 24 milhoes de pessoas foram
deslocadas no interior das fronteiras dos seus paises por razdes de conflitos ou catastrofes naturais.
Em 1994, no decurso dos conflitos étnicos do Rwanda morreram perto de urn milhaoe de pessoas,
cerea de um oitavo da populagdo do pafs.

As tragédias do Rwanda, Libéria, Afeganistdo, ex-Jugosldvia, Somdlia, Angola cu
Mogambique ndo sdo irrepetiveis e constituem uma fonte de permanente reflexio sobre os
mecanismos de prevengio de novos desastres causados pelos conflitos humanas.

("} Mesmo o tradicional atavismo de certas organizagbes humanitddas de comprometer o
aspecto imparcial ¢ apolftice das suas intervengdes com a presenga ou o enquadramento de
militares se tem desvanecido com a crescente dificuldade de prosseguir essas operagdes em
condigdes minimas de seguranga e operacionalidade em teatros de grande complexidade. O
Comité Internacional da Cruz Vermelha (CICR), por exemplo, que sempre se recusou a qualquer
colaboragio ¢com os militares invocando a perda de credibilidade do seu papel de intermedidrio
neutral dai decorrente, foi forgado, no Libano em 1980 ¢, mais recentemente, na Somalia, 1
abandonar o seu rigor deontolégico e a utilizar escoltas militares como meio de protecgilo das suas
operagOes no terreno.
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pouco por toda a Africa Central e Austral acresceram significativa-
mente este ndmero.

Esta situagfio obrigou também a uma reconceptualizagdo do papel
das interveng®es humanitdrias: estas podem, com efeito, combater o0s
sintomas em caso de deflagragdo de conflitos graves, ou mesmo desactivar
situagdes explosivas, mas nio dispdem dos meios para resolver as causas
desses mesmos conflitos('?).

Os exemplos recentes das intervengdes de forgas das Nagdes Unidas
na Somdlia («Restore Hope»), na Bésnia-Herzegovina (UNPROFOR),
no Rwanda («Operation Turquoise») ou nos Grandes Lagos, demons-
traram, de igual modo, que as missdes de natureza humanitéria se podem
rdpidamente converter em operagdes militares de natureza indefenida,
nas quais 0 socorro humanitério se conjuga com acgbes de manutengao
da ordem, de negociagdo politico-diplomdtica e mesmo de uso da for¢a
militar(').

Nestas circunstincias extremas, também a tradicional dicotormia
entre operagdes de natureza civil e militar s¢ esbateu face a gigantesca
complexidade destes novos cendrios de actuagio('?).

As formas de equacionar esta impressionante plétora de fontes de
conflitos — pelas suas implicagdes nas politicas globais, regionais e
nacionais de seguranga e de defesa — s6 poderio ser encontradas através
da alteragio da postura estratégica tradicional, modelada ainda numa
16gica de contengdo e, ou, confrontagdo entre blocos ou «civilizagdes»,
para uma abordagem de tipo «integral».

('*) Sobre este tema sugere-s¢ a leitura da obra «Hwmanitariem Intervention in
Contemporary Conflicts de Oliver Ramsbotham e Tom Woodhouse da Universidade de Bradford
no Reine Unido (1996).

(") Os perigos de “envolvimento” no proprio conflito ou de “politizacdn™ sdo porém
alguns dos riscos em que incorem as Agéncias de ajuda humanitdiria e as ONGs. Com efeito. em
situagdes de conflito aberioc, a ajuda humanitiria pode ser desviada para outros fins ou ser
interpretads ndo apenas como salvando ¢ preservande vidas humanas. mas também como uma
forma de envolvimento no propric contlito. Nalguns casos. os riscos de que os “senhores da
guera” se apoderem dos fornecimentos para impedir que 0s Mesmos caiam nas mios dos s¢us
“inimigos” ou simplesmenle para abastecer 0S seus proépros soldados. coloca imponantes
questdes sobre a necessidade de protecgio militar das vitimas e de colaboraderes das agéncias de
ajuda humanitdria em certas situagdes.

('} vg “Interagency Cooperation - A regional model for Overseas operations”, William
W. Mende! ¢ David G. Bradiord. 1995,
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Para ser exequivel, esta deverd basear-se no reforgo dos mecanismos
de didlogo polftico e de cooperagio entre Estados, organiza¢des regionais
¢ sub-regionais e agéncias multilaterais,(*} no estimulo ao estabeleci-
mento de contactos institucionais regulares entre organizagdes civis e
militares ¢, finalmente, pelo repensar, em quase todos os quadrantes, das
missdes tradicionais, natureza, postura e dimensio das forgas militares
e da sua insergdo no actual sistema de relages internacionais('?).

2. AS NOVAS MISSOES PARA AS FORCAS ARMADAS PORTUGUESAS
NOS ANOS 90('%

2.1. O quadro global

No plano estritamente militar, o relativo apaziguamento da tensio
decorrente destas mudangas histéricas — que tem caracterizado o «ambi-
ente estratégico» da presente década — permitin o crescente protagonismo

(**y Num importante contribuio para esta reflexio, a Comissio Europeia propds numa
Comunicagao ao Conselho e ao Partamento Evropeu (COM (96} 153 final , de 30.04.96) sobre a
interligagdo cntre as Operages de Emergéncia, de Reabilitagio ¢ de Desenvelvimento («Linking
Relief, Rehabilitation and Development - LRRD»), uma «hellistic approucis (do grego «hdtos
- turde»), combinando medidas nas esferas politica. econdmica, secial e ambiental que facilitaria
as «linkages» operacionais e institucionais entre o5 diferentes instrumentos internacienais utiliza-
dos nos dominios do desenvolvimento, da reabilitagdio e do auxilio humanitirio (este documento
resulta de um processo de consultas junto dos operadores e reflete algumas das Conclusdes da
“hiformal Workshop on ways of improving linkages berven relief. rehabilitation and development™.
que teve lugar em Bruxelas, em Qutubro de 1995, organizada pelos servigos da DG Vill da
Comissiao Europeia).

(") William J. Olson na obra “The New World Disorder: Governability and Development™,
1993, caracterizou a presente ordem internacional nos seguinies lermos: «...the demand now
exiends (0 peacekeeping and peacemaking operations, internal sccurity, refugee management on
a colossal scale. development assistance, disease control and disaster relief, famine relief, and
drug-centrol assistance, In essence, the demand is for the international com munity {o substitute for
lacal government. 10 deliver the basic goeds of govemnment 10 societies where all or most of the
attributes of governance have failed or fallen inlo distepute.»

") Para definir essas missdes, para além das fontes nacionais. importa ter presente as
categorias definidas pela UEO no Censelho de Ministros de Sdo Petersburga em junho de 1942
{«as Missdes de Petersburgos): auxilio humanitno: manutengio da paz; papel das forgas de
combale an gestdo das crises e restabelecimento da paz.
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e empenhamento das Forgas Armadas em novas missdes em tempo de
paz(™).

Hoje sdo vulgares imagens que testemunham a participagio activa
de militares em missdes internacionais de ajuda humanitdria, na resolu-
¢io de situagoes de desastre ou de calamidade natural(*”} ou, ainda, em
missdes de conservagio do patriménio ambiental e ecolégico(?').

A experiéncia colhida dessas missdes demonstrou que nos momentos
de crise a participagdo organizada, disciplinada e profissional de milita-
res da Marinha, da Forga Aérea e do Exército introduz uma nova
dimensido técnica, refor¢a a confianga das populagdes sinistradas e
acresce significativamente os meios de interven¢do disponiveis (protec-
¢80, «Search and Rescue», transportes, comunicagbes de emergéncia,
aprovisionamentos virios, evacuaciio e alojamento, assisténcia sanitiria
e hospitalar, servigos médico-cinirgicos, fotografia aérea, etc.), permitin-
do limitar as perdas humanas e materiais.

Nesse contexto, tendo em conta a evolugio do panorama geopolitico
internacional e nos termos das missdes que por lei lhes sdo cometidos, (%)
os trés Ramos das Forgas Armadas portuguesas. no territério nacional
ou no exterior, tem tido um papel de grande relevo na prevengio,
detecgdo e combate de incéndios florestais, no socorro as vitimas de
acidentes ou catdstrofes naturais, na busca e salvamento {SAR), na defesa
dos recursos haliéuticos e fiscalizagdo da ZEE, na prevengio e combate
a poluigiio maritima, na evacuagiio de nacionais ou, ainda, na participa-

(") O «proper soldiering» dc Michael Harbottle in «New Roles for the Military»,
Research [nstitute for the Study of Conflict and Terrorism. Conflicr Studies n° 285, UK, Novembro
1995.

(*) Os «Global relief duties»: inundugdes, sismos, deslocicoes de terras, ciclones, erup-
¢des vulcdnicas, ete,

(*') Um dos exemplos mais citados destas novas missdes de defesa do patriménio ecoldgico
€ ambiental sio 0s protagenizados pelos denominados «Eco-Batulhdes» do exéreito indiano que
enquadram militares ¢ ex-militares no desempenho de warefus de protecgiio do patrimdnio
ambiental nas dreas rurais e parques nacionais do Sub-Continente indiano.

No teatro Atlintico, a NATO passou ambém o incluir nas suas preocupages us novos
«environmental challenges».

(*} Lei Orgéinica de Bases da Organizagdo das Forgas Armadas - LOBOFA (Lei n® [11/91,
DR, I* Série A, n® 198, de 29 de Agosto de 1991]).
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¢do em operagdes multinacionais sob a égide das organizagoes interna-
cionais(*).

A prontiddo, disponibilidade e profissionalismo demonstrados nes-
tas missdes, constituiram valores indispensdveis e sdo instrumentos
determinantes no apoio as populagdes e para a pronta resolugdo das
situagdes de crise em interacgiio com os meios disponibilizados pelas
autoridades civis(**).

2.2. O quadro doutrinal

Conceptualmente, como caracterizar, no entanto, estas novas tarefas
¢ responsabilidades do ponto de vista técnico-militar?

A Constitui¢do da Républica Portuguesa enuncia no seu artigo 275°
as missoes das Forgas Armadas, incumbindo-as da defesa militar da
Républica. A Lei Orgénica de Bases da Organizagio das Forgas Arma-
das distingue, no seu Artigo 2° («Missoes das Forgas Armadas»), a
«Missdo Genérica» das FA («assegurar a defesa militar contra qualquer
agressio ou ameaga externa») das «Missées Especificas». Estas dltimas
integram, por um lado, a satisfagio dos compromissos internacionais
assumidos no dmbito militar e, por outro, a colaboragdo em tarefas
relacionadas com a «satisfagdo das necessidades bésicas das populagoes,
inclusivamente em situagdes de calamidade piblica que ndo justifiquem
a suspensdo do exercicio de direitos.»(*).

(**) Esta evolugfio do smbiente internacional condiciona, como ji foi referido, as vertentes
fundamentais da acgdo estratégica do Estado em matéria de Defesa e que constam do Conceito
Estratégico de Defesa Nacional (o conceito estratégico em vigor foi definido na Resolugio do
Conselho de Ministros n® /94, de 13 de Janciro).

() v.g. «A Protecgdo civil € a Defesa Nacionalw, por José A. Piedade Larangeira, in
Revista Nagio ¢ Defesa.

(**} Se compararmos o actusl quadro normativo portugués com a evolugdo da doutrina
wnilitar prosseguida na Bélgica, um dos nossos parceiros da Unidoe Europeia, Alianga Atldntica ¢
UEQ, verificamos que também esta se pautou pela adaptagiio do “Conceite Estratégice Mifitar”
aos novos circunstancialismos da situagiio internacional, ao desenvolvimento cientifico e tecnoldgico
e 4 natureza das potenciais ameagas ¢xternas no contexto do fim da guerra fria: Assim, num
importante contributo para a teoria militar belga, o Almirante Verhulst {Coldquio que teve Tugar
emn 1993 sobre os meios ¢ missdes futuras para as Forgas Armadas do Reino da Bélgica,
organizado pelo Institat Royal Supérieur de Détense). tipificou estas novas responsabilidades
como “Missdes elternativas” ou “adicionais” relativamente as “MissGes fundamentais” das
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2.3. Forgas Armadas e Desenvolvimento

A interligacao funcional entre as novas «Missdes internacionais» de
prevengdo e resolugdo de conflitos e as tarefas de «Cooperagio para o
desenvolvimento» foi delineada pela primeira vez pelo Secretirio-Geral
da Organizagio das Nagdes Unidas, Boutros-Ghali (1991-1996), na sua
inovadora doutrina sobre a «Consolidagdo da paz apcs os conflitos».(*%)

Com efeito, esta sublinha que, depois de terminado um conflito
violento, as tarefas de consclidagdo da paz e de reabilitagiio podem
assumir a forma de «Projectos de cooperagdo» que «unam dois ou mais
paises numa iniciativa de beneficio mituo, que deverd néo sé contribuir
para o desenvolvimento econdémico e social mas também para aumentar
a confianga, elemento fundamental da paz.»

Para exemplificar essa interligagdo, Boutros-Ghali, referiu projec-
tos «em que os Estados uniriam esforgos para desenvolver a agricultura,
melhorar os transportes, 0 ensino, a utilizagio de recursos, os intercim-
bios culturais e académicos, etc., com o fim iltimo de evitar o reacender
de conflitos.»(*).

Na esteira destas propostas das Nagdes Unidas, os Ministros dos
Negdcios Estrangeiros da Uniao Europeta, na 1891? sessao do Conselho

Forgas Armadas. As tarefas “adicionais™ sio as executadas pelas FA em apoio a valores “ndo-
essenciais” ¢ ligadas a interesses “nde viwis' para o pais.

Estas missdes ‘‘adicionais™ poderiam ainda subdividir-se em missdes “‘racionais™ e
“internacionais”: Incluem-se ns primeiras algumas das tradicionais «Missdes de Interesse
Piblicow» e estio, como ji foi referido. ligadas ao apoio da Nagio em situagdes de emergéncia ou
de catdstrofe.

As “Missbes internacionais” cobrem um largo espectra de actividades, desde as operagdes
de tipo humanitdrio ou de protec¢ic ambiental 4 gestio de crises, passande pelas operagdes de
«Restabelecimento da paz», de «Manutengdo da paze ¢ de «Consefidagdo do puaz depois dos
conflitus». Segundo este autor. um dos tragos mais marcanles que caracteriza estas novas
operagdes internacionais de manutengao e consolidagdo da paz consiste no significative aumento,
quantitativo ¢ qualitativo, de tarefas militares e ndo militares.

**) in “Agenda para a a Paz" das Nagbes Unidas.

(*") Nalguns pafses, no entanto, a par destas actividades de desenvolvimento, a primeira
pricridade para assegurar o restabelecimente dos circuitos econdmicos ¢ socials normais consiste
ermn solucionar o grave problema das minas anti-pessoais disseminadas pelas zonas de combates.
Estas dltirnas t€m sido as principais responsdveis pela perda didria de vidas humanas e constiluem
a mais séria ameaga ao repatriamento de refugindos e pessoas deslocadas. ac cultivo de terras
ariveis ¢ ao funcionamento das infraestruiuras bdsicas.
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Assuntos Gerais, que teve lugar em Bruxelas, no dia 4 de Dezembro de
1995, deram especial relevo a esta interac¢@o entre as estratégias de
cooperagiio para o desenvolvimento e as acgOes de resolugdo de
conflitos e de consolidagdo da paz. Nos termos da Acta final desta
reunido {Documento 12294/95 Presse 354, com o titulo «A diplomacia
preventiva, a resolugdo de conflitos e a manutengdo da paz em Africa
- Conclusées do Conselho»), estas deliberagdes constituem a base
para a adopgdo ulterior de uma «Posi¢do comum» sobre o problema
dos «Conflitos africanos», a qual nos termos do Artigo J.2 do Tra-
tado de Maastricht (Disposi¢des relativas a Politica Externa e de
Seguranga Comum), obrigara os Estados Membros da Unido a infor-
marem-se mutuamente e a concertarem as respectivas politicas nessa
matéria(**).

Aprofundando essa problemdtica, a Comissdo Europeia desenvol-
veu, num documento de orientagdo posterior,(*} a tese de que, por um
lado, mostrando-se o desenvolvimento econémico por si s6 condigdo
insuficiente para assegurar uma politica eficaz de consolidagiio da paz e
de prevengio dos conflitos; por outro, sendo o desenvolvimento susten-
tdvel, a democracia e os direitos do homem, a viabilidade das estruturas
politicas, o apaziguamento da situagio social e a protecgdo do meio
ambiente objectivos interdependentes, a identificagdo de solugdes para o
problema requer uma abordagem de «tipo integral» que permita interli-
gar de forma coerente todos estes elementos.

Segundo esse texto, «as ligagdes a «jusante» ¢ a «montante» entre
as operagdes politicas de desenvolvimento, de ajuda de emergéncia e de
reabilitagdo constituem uma rede complexa de relagdes que deve ser
analisada em fun¢do do quadro politico global ou da politica de plane-
amento estratégico, a qual constitui uma fun¢io dindmica da situagdo
especifica de cada pais ou regido.».

(™) Note-se que a Unido Europeia fora asperamente criticada pelo seu alheamento da
gestdo das grandes intervengdes no Continente africano, designadamente pela falta de voorde-
nagio na Somdlia, onde os paises europeus intervenientes se submeteram nos diktuts sucessivos
dus Estados Unidos sob a forma de conduzir as operagGes, ou 0 isolamento da Franga durante
a crise Ruandesa.

(**y Comunicagio da Comissio Europeia ac Conselho de Ministros de 6 de Margo de [996,
comn o titulo «A Unido Europeic e o problema dos conflitos africanos: o restabelecimento da paz,
a prevengdo das crises € o future apds as crises» (SEC(96)332 final).
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Nesse contexto, o «conrinuum» «Emergéncia/Reabilitagdo/Desen-
volvimento (ERD)» ndo deve ser considerado de forma linear, requerendo
uma abordagem multifacetada, baseada na situagio real de cada pais ou
regido em andlise.»

Outra das ideias chave deste documento € a de que a «Consolidagao
da paz» constitui um elemento intrinseco das estratégias de cooperagio
para o desenvolvimento. Nesse sentido, propoe-se que os programas de
ajuda financeira para o desenvolvimento da Unifio Europeia, em especial
os que resultam da Convengio de Lomé, possam contribuir decisivamen-
te para combater as causas fundamentais das guerras africanas(*).Em
sintese, o conjunto das tarefas de «Reabilitagdo»(*') de paises devastados
por conflitos — como «ponie» entre a «Ajuda de Emergéncia» ¢ a «Ajuda
para o Desenvolvimento» — constituem o vector prioritirio de interven-
cdio operacional das Forgas Armadas, pela contributo que estas podem
dar para assegurar a continuidade dos processos de transigilo, desde o
eclodir de crises graves até a retoma do desenvolvimento sustentavel, em
situagiic de seguranga e de garantia de respeito pelos valores democri-
ticos e liberdades fundamentais(*).

(*) Ainda no que respeita aos instrumentos de “prevengiio de crises” em Africa, as
iniciativas das Nagdes Unidas ¢ da Unido Europeia no sentido du criagdo de Sistemas de Aleria
Precoce” («Humanitarian Early Warning System»), envolvendu mecanismes de informagio,
prevengdo, planeamento ¢ coordenagio vperacional das intervengdes dJe cunz humanitdrio,
poderdo constituir uma das respostas da comunidade internactonal i solugio desta problemiitica.
Para serem eficazes, porém, terdo de contar com a participagio di componente militar, integrada,
directa ou inditectamente, em “plaraformas de actuagio™ conjunia (coordenadas pela ONU, pela
Organizagio de Unidade Africana ou por organizagdes sub-regionais), com as Organizagdes
Intergovemamentais (O1G) especializadas, com as Organizagtes Humanitdrias Clvis (OHC), com
as ONGs, com as FundagGes politicas ¢ o mundo universitdrio.

(*) A “Reabhilitagio” pode ser definida comg «uma estratépia global, dindmica e inlermédia
de reforma e reforgo institucional, de reconstruglio e melhoramento das infra-estruturas e servigos,
de apoic a iniciativas ¢ acgtes das papulagdes ateviadas, nos domninios politico, econdmico € social,
com vista a restabelecer um desenvolvimento sustentivel.» ¢in Comunicagio da Comissdo sobre a
Interligagdo das Operagdes de Emergéncia, Reabilitagiio ¢ Desenvolvimenlo (ERDs)).

(") Oliver Ramsbotham ¢ Tan Woodhouse na obra «Humanitarian Intervention in
Contemporary Conflict», referem um duplo processo de, por um lado, “militarizagio do
humanitarismo”, referindo-se & necessidade de assegurar protecglio e meios logisticos as tarefas
de ajuda humanitdria e, por outso, de “humanitarizagiic dos militares” no sentido do papel activo
que estes podem assumir durante as intervengOes humanitdrias ¢ para ki destas, ajudande a criar
as condigdes minimas de suporte para estabelecer um clima, apés conflilos violentos, de
«estabilidade estrutural” conducente a0 crescirmento econdmico e social sustentdveis {op. cit. pag
221 e 222).
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Como veremos nos capitulos seguintes, a Cooperagio Militar com
0s paises em desenvolvimento, em especial com os cinco paises africanos
Luséfonos, integra este quadro de redefenicdo estratégica do papel das
Forgas Armadas portuguesas, constituindo um importante instrumento
no apoio a politica geral de cooperagio para o desenvolvimento e de
prevencio internacional de conflitos violentos(*).

(*) «The two major support roles for military forces are the provision of theatre-level
logistics, and the establishment of a secure environmeat for non-military operations»., Mats
Berdal, Adelphi Paper 281, 1993,
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«Fourth, we must embark on a bold new program for making the benefits of our
scientific advances and industrial progress available for the improvement and growth
of underdevelopeded areas.

More than half the people of the world are living in cenditions approaching misery.
Their food is inadequate. They are victims of disease. Their economic life is primitive
and stagnant. Their poverly is a handicap and a threat both te them and to more
prosperous areas. For the first time in history, humanity pussesses the knowledge and
skill to relieve the suffering of these people.

Our aim should be to help the free peoples of the world, though their own effons, to
produce more food, more clothing, more materials for housing and more mechanical
power to lighten their burdens. Only by helping the least fortunate of its members (o
help themselves can the human family achieve the decent, satisfying life that is the
rigth of all people. Democracy alone can supply the vitalising force to stir the peoples
of the world into trimphant action, not only against their human oppressors, but also
against their ancient enemies — hunger, misery, and despair.»

Harry S. Truman(™)

CAPITULO II
A «Ajuda Piblica ao Desenvolvimento»

1. BREVE RETROSPECTIVA HISTORICA

A Ajuda Piblica ac Desenvolvimento (APD) teve a sua génese na
segunda metade dos anos 40 nos programas de Fomento dos Territérios
Ultramarinos langados pelas poténcias coloniais no rescaldo da segunda
Guerra mundial(*). Simultineamente, o aparecimento das Institui¢des e

(*) Discurso inaugural do «Act for International Development», 1949.

{*} Sio exemplos dessa politica o «Colonial Developmment and Welfare Act» de 1945, do
Reino Unido ¢ a ¢rizgio em 1946 pela Franga do «Fonds d’investissement économigue et social
des territoires d’outre-mer (FIDES)».
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Programas de Cooperagéo Econémica, criados na mesma época sob os
auspicios das Nagdes Unidas (FMI, Banco Mundial, UNICEF, UNESCO,
etc.)(*), mobilizou a opinido publica e sensibilizou a comunidade
internacional para os problemas do desenvolvimento.

O «Ponto Quatro» do «Programa de Apoio ao Desenvolvimento» do
Presidente dos Estados Unidos Harry S. Truman (1945-53%*}, o «Plano
de Colombo» para o Sudoeste asidtico (Council for Technical Co-
operation in South and South-East Asia) e o importante programa de
ajuda financeira e técnica aos paises situados na periferia do entéo Bloco
comunista foram marcos importantes dessa época marcada por um
profundo idealismo.

No Relatério «Lewis», publicado em 1951 sob a égide das Nagdes
Unidas, € proposta pela primeira vez a criagéo de um Fundo financeiro
espectal das Nag¢des Unidas vocacionado para o Desenvolvimento econd-
mico dos paises «insuficientemente desenvolvidos» e de uma Sociedade
Financeira Internacional (SFI) visando o investimento privado nesses
paises, a qual veio a ser formalmente instituida como filial do Banco
Mundial em 1956.

Por outro lado, o Conselho Ecuménico das Igrejas langou em 1958
nas Nagdes Unidas a ideia do «Objectivo 1%», segundo a qual pelos
menos 1% do Rendimento nacional dos paises ricos deveria ser consa-
grado a doagdes e a empréstimos em condigdes «liberais» a favor dos
paises sub-desenvolvidos.

Esta ideia foi retomada em 1961 pela Assembleia Geral das Nagdes
Unidas aquando do langamento da primeira «Década para o Desenvol-
vimento», em que se procurava atingir este objectivo quantitativo, o qual
tem constituido, desde entdo, um dos paradigmas fundamentais da
«Ajuda» internacional para o desenvolvimento.

(**) Logo no Predmbulo da Carta das Nagiies Unidas, o5 representantes dos 50 paises
presentes na Conferéncia de S3o Francisco de 1945, se declararam empenhados “em favorecer o
progresso social € em assegurar melhores condigBes de vida num quadro de maior liberdade” ¢
a “recorrer ds Instituigdes internacionais para promover o progresso econdmico € social de todos
as povos”.

("} O Presidente Truman propds em 1949 um programa de ajuda a0 desenvolvimente no
“Ponto Quatre® (“Act for internationa! Develupment™) do seu discurso de investidura, o qual foi
aprovado pelo Congresso em 1950.
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Na Europa Ocidental, o sucesso do Plano Marchall e da OECE(**) na
reconstrugio das economias levou a um crescente — e talvez excessivo —
optimismo sobre as poténcialidades da assisténcia financeira e técnica
aos paises pobres ou devastados pelos conflitos bélicos. Este entusiasmo
intcial foi, porém, como veremos mais adiante, desmentido nas décadas
seguintes pela realidade que emergia das andlises e avaliagbes das
politicas de Ajuda ao Desenvolvimento (nomeadamente sobre o seu
impacte nos paises africanos), em que o optimismo deu lugar a uma
também excessiva desilusdo(*”).

Em 1960, por iniciativa do entdo Sub-Secretirio de Estado de
Eisenhower, C. Douglas Dillon, foi criado o Grupo de Assisténcia para
o Desenvolvimento, percursor do actual Comité da Ajuda para o
Desenvolvimento (CAD) da OCDE, com a presenga de Portugal como
membro fundador.

O conceito de Ajuda Publica para o Desenvolvimento (APD) que
ainda vigora, que assimila a APD as operagdes do sector publico que
tenham por objectivo principal a promogio do desenvolvimento econod-
mico e social dos paises em desenvolvimento e que revistam a «natureza
concessicnaly, foi formulado na sua versio definitiva pelo CAD em
1972(").

{*) No dia 5 de Junho de 1947, o General Georges Marchall, Secretdrio de Estado dos
EUA, ofereceu aos pafses curopeus a Ajuda financeira dos Estades Unidos para financiar a
recuperagio da econamia europeia, na condigio de que estes se “associassem para elaborarem em
comum um Programa de relangamento econémico™. Apenas os paises da Europa Ocidental
aceitaram esse plana (2* Conferéncia de Paris de Julho/Setembro de £947). No dia 16 de Abril de
1948 foi criada em Pans a Organizagio Europeia de Cooperagio Econdmica (OECE) com o
mandato de administrar este plano de reconstrugio da Europa. A OECE deu lugar em 14 de
Dezembro de 1960 & Organizagio de Cooperagio ¢ de Desenvolvimento Econémico (OCDE}.

A insergdo do termo “Desenvolvimento™ no nome da nova urganizagio pae desde logo em
evidéncia a nova dimensdo conferida i cooperagde internacional.

(*) vg. por ledos «Repenser la Cooperation Technique», Elliot ). Berg ¢ Fakuda-Parr,
Bureau Regional para Africa do PNUD, Ed. Economica. Paris 14994,

(*) A ajuda no dominio militar nio ¢, regra geral, contabilizada como APD, exceptuando-
se apenas 08 casos de perddo da divida oficial.
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2. COOPERACAO PARA O DESENVOLVIMENTO E AJUDA HUMANITA-
RIA NA UNIAO EUROPEIA

2.1. A Cooperacdo para o Desenvolvimento no Tratado da Unido
Europeia

A cooperagdo bilateral e multilateral prestada pela Unido Europeia
e pelos seus Estados Membros € hoje de longe a mais importante, quer
qualitativa quer quantitativamente, na ajuda financeira, técnica e huma-
nitdria aos pafses em desenvelvimento, constituindo para os dirigentes do
Tercetro-Mundo uma alternativa financeira ao decréscimo dos valores da
ajuda bilateral dos Estados Unidos verificado nos dltimos anos(™).

O peso da ajuda comunitiria € sobretudo cada vez mais patente no
que se refere ao continente africano. A Républica Portuguesa, como
membro da Umido, tem nesta vertente um dos seus maiores potenciais
estratégicos no vector externo(*?).

No Tratado da Uniao Europeia, a «Cooperagdo para o Desenvolvi-
mento» encontra-se consagrada nos artigos 130°-U e seguintes. A
politica da Comunidade em matéria de cooperagdo foi concebida como
complementar(**) das cooperagdes bilaterais dos Estados Membros,
prosseguindo objectivos de fomento do desenvolvimento econémico e
social dos paises em vias de desenvolvimento, de insergdo desses paises
na economia mundial e de luta contra a pobreza, num quadro de
consolida¢io da democracia e do estado de direito, de respeito dos
direitos do homem e das liberdades fundamentais.

(*) Em 1994, 2 ajuda piblica ao desenvolvimento prestada pela Unide Europeia
ascendeu a 29 mil mithdes de délares, ou seja. mais de metade do moentante total dessa ajuda. cerea
de 57 mil milhges de dolares. Pelo contrdnio, a ajuda dos EUA nio atingiu no mesmo periodo os
10 mil milhdes, sendo uma importante fatia dispendida apenas com dois paises, Isracl e o Egipto.

(*) Nas Grandes Opgacs do Plann para 1996, in Lei n° 10-A/96 de 23 de Margo, o
Gaoverno afirma querer ter uma intervengdo na Unido Europeia «como um agente de sensibilizagio
para os problemas do continente africanos e assumir uma postura politico-diplomdtica de
promogio e aprofundamento do didlogo euro-africano.

¢} 18- Resolugdo do Conselho sobre 2 complementaridade das politicas e acgdes de
desenvolvimento da Unido e dos Estados Membros, |849* sessdo do Conselho de Desenvolvimen-
to. Luxemburgo. { de Julho de 1995,
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2.2. A Convengio de Lomé e o Fundo Europeu de Desenvolvimento

A Convengio de Lomé IV consubstancia um quadro contratual de
relagdes entre a UE. e os paises ACP, com uma abrangéncia geogrifica
de 70 paises de Africa, Caraibas e Pacifico(*). Na medida em que se
foram tomando independentes as cinco ex-coldnias portuguesas foram
aderindo ao grupo ACP e a Convengio de Lomé.

O Fundo Europeu de Desenvolvimento (FED) € o instrumento
privilegiado de execugiio da politica comunitdria de cooperagio ¢ de
desenvolvimento, criado & data da assinatura do tratado de Roma em
Margo de 1957. As suas dotagdes sdo constituidas por contribui¢Ses
financeiras dos Estados Membros da Unido Europeia.

Desde a sua criagio em 1958 até 1995 (fim da dotagdo FED da IV®
Convengio de Lomé), o FED gastou um total de 28,6 milhdes de Ecus ao
longo de 35 anos, desdobrados em 7 protocolos financeiros de cinco anos
cada um. O actual FED, o 8° vigorard para o periodo de 1995-2000 e
compreende um montante de 14 625 milhdes de ECU (equivalente a mais
de 292 milhdes de contos).

A contribuig¢io portuguesa para o 8° FED € de 125 milhdes de
Ecus.

A sua acgfio, desenvolvida em paralelo com a actuagao do Banco
Europeu de Investimento (BEI), tem incidido, fundamentalmente, na
concessdo de ajudas ndo reembolsdveis e empréstimos especiais aos
pafses ACP (subsidios, ajudas de urgéncia, bonifica¢des de juros para
empréstimos especiais concedidos pelo BEI, etc). Cerca de 92% do FED
sfo atribuidos sob forma de donativos niio reembolsdveis, sendo os
restantes de capital de risco.

A tipologia dos projectos financiados pelo FED ¢ vasta abarcando
projectos integrados num plano regional e/ou nacional de desenvolvimen-
to; projectos isclados visando responder a necessidades pontuais urgen-
tes, projectos de construgio de infra-estruturas e de equipamentos sociais

(*) Conjuntamente, os 70 paises ACP ¢ os 15 membros da Unide Europeia, representam
17% da populagiio mundial ¢ cerca de metade dos membros da ONU, o que dd a medida da
imponincia desta Convengiio.
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e projectos de assistencia técnica, entre outros. Os sectores beneficiados
por este Fundo também sfo variados e estio englobados na listagem
daqueles que, fundamentalmente, correspondem a um pano de fundo de
desenvelvimento econdmico e social dos paises recipientes. Certas
formas de financiamento do FED podem assumir a forma de co-financi-
amentos quer com os proprios parceiros ACP, quer com outros doadores
nacionais ou internacionais ou ainda com ONG.

Os cinco Paises Africanos de Lingua Oficial Portuguesa beneficiam,
ao abrigo desta Convengdo, de financiamentos elevados no quadro da
Ajuda Programdvel (Programas Indicativos Nacionais e Regionais,
Facilidade de Ajustamento estrutural, etc.) e Ndo Programdvel(*). Por
outro lado, no imbito do Acorde Quadro de Cooperacdo Regional
assinado em 1992 pelos Cinco e pela Comunidade Europeia, foram
postos & disposigdo desses paises montantes elevados com vista ao
financiamento de projectos comuns. Os dominios de cooperagio visados
concentram-se num ndmero restrito de sectores (formagao e valorizagéo
de recursos humanos como vectores principals) com programas € projec-
tos obrigatériamente integrados numa estratégia de conjunto ¢ onde a
lingua portuguesa constitui um factor central.

Em 1995, a IV* Convengio de Lomé foi revista a meio do seu
periodo de vigéncia, apds longas e duras negociagdes entre os repre-
sentantes dos Estados ACP e a Comissdo Europeta,(*) tendo-lhe sido
introduzidas algumas modificagdes no sentido de flexibilizar os mecanis-
mos de programagdo da ajuda comunitdria e de a adaptar as profundas
alteragées no contexto internacional ocorridas apds a sua assinatura,
nomeadamente a crescente deterioragiio dos termos de troca dos produtos
origindrios dos Estados ACP e das suas dificuldades de acesso preferen-
cial aos mercados europeus. Por outro lado, o respeito dos direitos
humanos, da democracia e do Estado de Direito foram consagrados como
«elementos essenciais» da Convengdo.

*%) Cerea de 150 milhoes de contos era em 1994 o montante total da ajuda da Comissio
Europeia a estes cinco paises. incluindo as ajudas av desenvolvimento e as ajudas humanitirias.

"™ O Acordo final de revisio foi assinado em Moka, llha Mauricia. no dia 4 de Novembro
de 1995,
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O Comissério Prof. Jodo de Deus Pinheiro, responsavel pelo peloure
do «Desenvolvimento» na Cormissao Europeia, no discurso que proferiu
na abertura da Assembleia paritiria de parlamentares europeus ¢ dos
paises signatdrios da Convengdo de Lomé, que teve lugar em Dakar em
Janeiro de 1995, assinalou que «Esta € a dltima Convengdo do tipo das
que temos tido até aqui».

Esta ideia de «fim de uma era» na cooperagio multilateral entre os
paises da Comunidade Europeia e os paises ACP ficou também bem
patente nas palavras do Primeiro Ministro das Mauricias quando se
referiu ao inicio das negociagGes para uma proxima Convengio, que
ficou agendado para Setembro de 1998: «they need to steer away and be
bold enough to chart out new lanes of partnership.». Este pais, conside-
rado ji a «Singapura africana», ¢ um exemplo eloquente de que a
estrutura actual da Convengdio necessita de ajustamentos e que
inevitdvelmente alguns paises sairdo da sua esfera de abrangéncia,

De facto, concluido o ciclo iniciado nos anos 70, estd aberto o
debate prospectivo sobre a futura Lomé 2000 e sobre as novas modali-
dades do relacionamento futuro entre as duas regides, num contexto geo-
politico profundamente alterado. O «Livra verde» da Comissio Europeia
sobre o futuro da Convengio de Lomé, anunciado para os finais de 1996,
introduzird sem ddvida importantes elementos para essa reflexdo.

2.3. A Ajuda Humanitdria de Emergéncia(*)

A Unido Europeia concede uma ajuda de emergéncia(*) as vitimas
de catdstrofes naturais ou de origem humana ocorridas nos paises em

(*) B lermos absolutos, durante o periodo 1988-1993, us  gastos com as operagies
humanitarias efectuadas pelos paises membros da OCDE cresceu de 500 milhdes de ddlares US
por ano para 3,500 milhdes. enquanto que o financiament Jos programas de ajuda para o
desenvolvimento estagnaram ou diminuiram no mestmo periodo. Em relagio ao orgamento global
dos programas de ajuda da Comunidade Europeia, as acqdes humanitdrias somaram 764 milhdes
de Ecus em 1994, ou seja, 18,8 do tetal da Ajuda.

{*) Os conceitos de «Relief Assistance» ¢ «Humanitariam Aid» s8o uiilizados indistinta-
mente pelas apéneias intemacionais ¢ pela Unidio Europein. O seu &mbite vem definido no
Regulamento do Conselho relativo 3 ajuda humanitiria da forna scguinte: * A ajuda humanitdria
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desenvolvimento de Africa, Asia e América Latina, bem como a outros
paises ndo comunitdrios, em especial os da Europa Central e Oriental. O
Servigo Humanitdrio da Comunidade Europeia (ECHO) da Comissido
Europeia, em fungdes desde Abril de 1992, ¢ o organismo responsdvel,
em conjugagido com as ONGs e as Agéncias especializadas das Nagdes
Unidas, pela mobilizagdo dos meios de socorro as populagdes e pelo
aprovisionamento logistico em viveres, material médico-cirurgico e
medicamentos, transportes especiais, abrigos, etc,

O ECHO tem estado particularmente activo na ex-Jugosldvia
(European Community Task Force), onde, pela primeira vez, foi forgado
a recorrer a acgio directa através de pessoal préprio, e no continente
africano (Rwanda, Libéria, Zaire). Por outro lado, o seu papel tem sido
relevante no financiamento de programas de desminagem no Cambodia,
Afeganistdo, Angola e Kurdistao Irakiano, e na ajuda a mutilados de
guerra e formagio do pessoal dos centros de readaptagio. No campo do
transporte, 0 ECHO lancou recentemente um programa inovador de
afretamento de avides, o «Eurofligth», com vista a facilitar a intervengao
ripida das ONGs junto das populagdes sinistradas.

3. AS TENDENCIAS DOMINANTES DA AJUDA INTERNACIONAL NO MO-
MENTO ACTUAL

Como verificdmos no ponto 1, as Conferéncias constitutivas de
Bretton Woods em 1944 ¢ de Sao Francisco em 1945 foram mais longe
do que a simples institucionalizagdo de um Banco, de um Fundo e de um
complexo de Agéncias internacionais. Formou-se nessa época o paradigma

da Comunidade inclui operagdes de ajuda, emergéncia e protecgio numa base nio discriminatdria
para ajudar a populagio de paises terceiros, especialmente os mais vulnerdveis, e prioritriamente
a populagiio de paises em desenvolvimento vitimas de catdstrofes naturais, crises provocadas pele
homem, como por exemple guerras e eclosio de conflitos, ou situagbes e circunstincias
excepcionais compardveis a desastres naturais ou provocados pelo homem. Tal ajuda serd prestada
enquanto for necessdrio para satisfazer as necessidades humanitdrias resultantes destas diversas
situagBes. Esta ajuda inclui operagdes de preparagio para os riscos ou destinadas a evitar
catdstrofes ou circunstincias excepcionais compardveis.”
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intelectual que conformou uma visdo global do mundo e uma ideologia
triunfante, o capitalismo.

Hoje, celebrada a passagem dos 50 anos, a arquitectura desenhada
no pés-guerra carece de uma profunda reforma institucional mais
ajustada as realidades do mundo contemporineo. O proprio conceito de
desenvolvimento, tradicionalmente restringido ao crescimento econémi-
co, medido em termas de PNB per capita, se alargou para abarcar valores
como a equidade, o meio ambiente ecolégicamente sustentdvel e o bem-
estar(*).

Do ponto de vista econdmico e social, a década de 80 foi um periodo
dificil para os pafses menos desenvolvidos. Para alguns economistas, foi
mesmo a «década perdida» para o desenvolvimento. Nos anos 90, porém,
assistimos & sajda da Asia e da América Latina do fosso do endividamento
externo ¢ da depressdo econdmica, e alguns paises dessas Regides
possuem hoje competitivas economias «emergentes».

Infelizmente, em sentido contririo ao dessa tendéncia, na Africa
Sub-Sahariana as velhas permissas do sub-desenvolvimento e da pobre-
za permanecem cada vez mais actuais. O esforgo internacional de
«Ajuda» dispendido nesse Continente tem sido também infrutifero e
estéril: numerosos lideres africanos habituaram-se &s generosas ajudas
«ndo rembolsdveis» como um modo de governagdo em si mesmo e ndo
como um instrumento ao servigo de uma estratégia de crescimento,
protelando desse modo a introdugio das reformas fundamentais para o
desenvolvimento sustentdvel e para a reintrodugio do Continente na
economia mundial(™).

(*) No Relatério da Conferéncia «Rethinking Breiton Woods», o "Desenvolvimento™ foi
caracterizado como um processo multidimensional, centrado na pessoa humana, nos seguintes
termos: «The goal of development is to create condilions 1o enable each human being to realize
her/his potencial for political, social, and economic fukfillment in 1 manner consistent with the
common good. Individual rigths, duties, and participation are central to this goal. The first priofity
is the erradication of poverty, empowering people to gain a measure of control over their own lives
and to obtain the ressources to meet their basic needs in an ecologically sustainable manner.»,

As formas de comparar o desenvelvimento sdcio-scondmico estiio também mais sofistica-
das, utilizando-se haje instrumentos como o Human Development Index (HDI), que tem em conta
um mimero mais elevado de parimetros de comparagio.

(*) Reputados analistas como Louk de la Rive Box, Director do European Centre for
Development Policy Management de Maastricht, consideram que a “ordem” instaurada em 1945

107



Victor Madeira dos Santos

A eventual identificagdo dos factores que contribuiram para essa
situag@o ndo cabe porém neste texto pelo que remetemos a sua anélise
aprofundada para a consulta de alguns dos documentos produzidos a
esse respeito pelas agéncias internacionais, cuja referéncia consta da
bibliografia(®')

Por outro lado, também no dominio financeiro se assistiu nos
dltimos anos a uma acentuada quebra nos valores globais da Ajuda
Piiblica para o Desenvolvimento: depois de décadas de continuo cresci-
mento, o volume total de APD dos paises membros do Comité de Ajuda
para o Desenvolvimento {OCDE) comegou a decrescer em 1992, afas-
tando-se cada vez mais do mitico valor do objectivo 0,7% com que a
maior parte dos doadores se tinha comprometido na UNCED em
1992(%%)

As crescentes intervengdes humanitdrias também roubaram algum
espago, nao apenas financeiro mas também de interesse politico imedi-
ato, & cooperagao «cldssica», pelo triste ¢ deprimente «especticulo» que
tém proporcionado aos media. O chamado «Factor CNN» tem sido
apontado como um dos elementos que tem estado na base desta
secundarizagdo da ajuda tradicional: A emissdo «em directo» das ima-
gens das tragédias humanas no mundo inteiro tem mobilizado a opinido
piiblica para a necessidade das intervengdes humanitirias de urgéncia,
deixando para segundo plano o trabalho soturno e paciente do desenvol-
vimento a longo prazo.

foi definitivamente enterrada em 1995 («1945 was buried in 1995»), € que, apos 5 décadas, sdo
os proprios fundamentos da “Cooperagiio para o Desenvolvimento” gue estlio em questio. Com
efeito, vom o fim da bipolaridade da guerra fria, desapareceram os argumentos de Realpolitik que
justificaram perante as opinides piblicas dos paises dadoeres o financiamento de quarenta anos de
politicas de “ajuda’™.

(*'"Y Acerca da crise econémica na Africa Sub-Sahariana, consulte-se Michael P. Todaro,
«Economic Development», 5" Edigio, pag 642 e seguintes, Longman, 1995. Num antigo publica-
do na revista Economise de 29 de Julho de 1996, «Growth in Africa - it can be done.», o Professor
leffrey Sachs, Director do Harvard Institute for Intemmational Development, aponta algumas das
causas para o fathango das politicas de crescimento econdémico em Africa («Why has Africa
Juiled?s).

(™) Nos Estados Unidos da América, tradicionalmente o maior doador, a maioria conserva-
dora no Congresso tem influenciado a safda lenta mas inexorivel daquele pais da cena do apoic
ao desenvolvimento, propondo fénnulas de ajuda cada vez mais ligadas apenas aos interesses
estratégicos americanos.
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Deixando de lado as razées profundas para o sentimento de pessi-
mismo e «fadiga»(**) que assolaram a comunidade doadora internacio-
nal, importa todavia destacar que a reflexio sobre o «que fazer» ¢ «como
Jazer» a cooperagio do futuro estd em curso e que dela dependers a tinica
saida para muitos paises ¢ populagdes pobres ¢ marginalizadas.

A concentragio da ajuda financeira e técnica por «prioridades
temdticas especificas», a aplicag@o de critérios de «performance» e o
reforgo da coordenagio entre os doadores sio algumas das respostas a
estas miltiplas equagGes. Recentemente, a Comissdo Europeia apontou
os trés «Cs» para uma cooperagdo eficaz: Coeréncia, Coordenagdo e
Complementaridade. Estes podem ser os eixos para uma nova era.

(*') Os tic tdo propalados «Afro-pessimismor ¢ «Aid fatipuen.
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«A country strength may be increased by deeply held ideals.»
Goldstein and Keohane(™)

«Looking at Africa from the perspective of the mid 1990’s, it is clear that war and
famine are integral pars of Africa’s current condition.»

Stephen P. Riley(™)

CAPITULO 111
A Cooperaciio Portuguesa para o Desenvolvimento

1. CARACTERIZAGCAO GERAL

Ap6s quase duas décadas de afastamento voluntdrio, s6 em Dezem-
bro de 1991 a Républica portuguesa reocupou plenamente o seu lugar
como membro integrante da comunidade doadora internacional. Com
efeito, por razdes virias, s6 depois de concluido o processo de indepen-
déncia das antigas col6nias e, sobretudo, na sequéncia da Adesdo as
Comunidades Europeias, a «Cooperagio Portuguesa» voltou a reunir as
condigdes politicas e econémicas que lhe permitiram reintegrar o nicleo
duro dos paises empenhados na ajuda ao desenvolvimento sustentidvel
dos pafses mais pobres(*).

Desde essa data, a politica portuguesa de cooperagdo para o
desenvolvimento tem constituido uma das componentes fundamentais da
politica externa e um elemento importante na definigdo da sua identidade
politico-diplomtica.

() «Ideas and Foreign Policy», 1950.

) in «War and famine in Africa», Conflict Studies n"268, Research Institute for the Study
of Conflict and Terrorism, UK, 1994,

(*) Portugal foi membro fundador do Comité de Ajuda ao Desenvolvimento da OCDE em
1960 (entio GAD — Grupo de Assisiéncia ao Desenvolvimento), tendo-se retirado em [974. A
readessio a0 CAD deu-se em Dezembro de 1991, S6 a partir dessa data € que foi contabilizado,
em termos de APD, o esforgo financeiro poriugués de ajuda ao desenvolvimento.
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No seu programa, o XIII Governo constitucional reafirmou que
orientara essa politica no sentido da promogao da melhoria das condigdes
de vida das populagdes dos paises em desenvolvimento e da consolidagio
da democracia e do Estado de Direito. Como coroldrio dessa politica,
sera atribuida prioridade aos Estados africanos de lingua portuguesa
como beneficidrios naturais de uma parte substancial da ajuda piiblica ao
desenvolvimento, tanto no plano bilateral como no plano muitilateral (a
«vocagdo histérica» portuguesa)(™).

Na realidade, histéricamente a cooperagio bilateral portuguesa tem-
se concentrado quase exclusivamente nos cinco pafses africanos de
lingua portuguesa (Angola, Cabo Verde, Guiné-Bissau, Mogambique e
Sao Tomé e Principe). A maior fatia da ajuda financeira foi concedida
a Mogambique mediante sucessivos reescalonamentos da divida externa
daquele pafs (dois tergos do total em 1991 e 75% em 1992). Em 1992,
para além do perddo e rescalonamento de dividas, os cinco paises
africanos beneficiaram grosso modo de idénticos montantes de ajuda. Do
total, apenas 0,2% da ajuda bilateral concedida por Portugal foi dispendida
a favor de outros pafses e territérios.

A escassez de recursos financeiros para implementar uma politica
mais diversificada teve como resultante que apenas tenharn sido financi-
adas pequenas acges fora daqueles cinco paises: em 1991, a Namibia
e o Zaire foram contemplados com pequenas verbas e em 1992, nove
paises e territdrios, incluindo-se alguns tdo dispares como o Brasil,
Timor, Zimbabwe ¢ Macau, o que representou, como ji vimos, uns
infimos 0.2% do total da ajuda bilateral portuguesa(™).

(*) Em 1995,a APPD foi estimada emn 1995 em 0,37% do PIB.

(*) Apenas para dar uma ideja de quanto investe um dos nossos parceiros europeus, a
Franga, na cooperagdo bilateral com a A frica Sub-Sahariana, deixumos alguns nimeros revelado-
res: Em 1993, a ajuda cifrava-se em 17,142 mil milhdes de francos (342 mil milhdes de dglares),
0 que correspondia a 49,2% do total da APD. A Franga € para alguns desses paises o maior dador
de fundos para a cooperagio. Por outro lado, segundo dados do Minisiére des Affuires E{mngére.r
de Novembro de [995, a ajuda bilateral francesa com vs outros paises do mundo continua a
crescer a um ritmo anual de 5,3%. No que respeita 3 Covperagiio Téenice-Militar francesa, embora
se desconhegam os nimeros oficiais, estimu-se que cerca de 0% destes montantes (cerca de 900
milhdes de francos) sejam consagrados 3 Mission de Coopération Militaire integrada no
Ministério da Cooperagio.
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A concentragio da APD portuguesa tem sido dirigida sobretudo as
areas:

«do ensino e difusdo da lingua portuguesa ¢ preservagio do patri-

ménio cultural comum;

« optimizagdo dos recursos humanos disponiveis através de acgoes
de formagio nas dreas da Administragdo piblica e das Forgas
Armadas e militarizadas, do ensino, da informagao, da saiide, da
agricultura, da pesca, da industria e dos servigos;

« apoio As transformagdes econdmicas estruturais e promogdo da

iniciativa privada.

A estes objectivos, e por se tratar de um conjunto de acgdes com
especial incidéncia em cinco dos pafses mais pobres da Africa
Subsahariana, ndo é possivel deixar de acrescentar a «luta contra a
pobreza» como um dos seus axiomas fundamentais. Com efeito, a luta
contra a pobreza e a marginalizag3o econémica constitui um dos vectores
mais perenes na conceptualizacdo da politica de cooperagéo portugue-
sa{™).

Os analistas da OCDE (in «Aid review ]1993/4») consideram que esta
quase exclusiva concentragio da ajuda nas cinco ex-coldnias ndo é
apenas a consequéncia légica dos lagos histéricos, politicos e culturais
mantidos com aqueles paises, mas reflete também a auséncia de apoio
por parte da opinifio puiblica portuguesa — que continua a ver Portugal
como um pais de desenvolvimento intermédio e portanto carente de
apoios externos — para uma politica de ajuda ao desenvolvimento mais
empenhada e geograficamente mais diversificada(™).

() Acerca deste tema, v.g. a Comunicagio da Comissdo Europeia ao Conselho e ao
Parlamento Europeu relativa 3 politica da Comunidade ¢ dos seus Estados Membros de luta contra
a pobreza nos paises em desenvolvimento {Doc COM (93) 518 final) e a Resolugio do Conselho
de Desenvolvimento de 2 de dezembro de 1993 (Doc Press 1064/93).

{(*) De facto, se atendermos aos resultados dos mais recentes inquéritos de opinido sobre
temas de seguranga ¢ defesa, uma fatia consistente de porlugueses considera que os montuntes
actuais da ajuda financeira acs pafses africanos de lingua portuguesa sio suficientes e que
poderinm mesmo diminuir. As atitudes dos portugueses em relagio a vinda de refugiados para
Portugal orientam-se genéricamente do mesmo modo que as referidas quanto & ajuda financeira.
Para maiores detalhes, consulte-se a obra «Defesa e Seguranga na Opinido Priblica Portuguesas,
coordenagio de Maria Carrilho, [nstituto de Defesa Nacional, Lisboa, 1995.

Acerca dos perigos deste tipo de postura, 2 contracorrente com os resultados verificados
nos inquéritos realizados pelo Eurestal junto das opinides publicas de outros paises da Unido
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Se analisarmos porém com maior detalhe a histéria do relaciona-
mento de Portugal com as suas ex-colénias, sé parcialmente € possivel
concordar com essas teses. Com efeito, para além da racionalidade do
seu empenhamento na ajuda ao desenvolvimento, esteve sempre presente
como leitmotiv da politica de cooperagio portuguesa a obrigagao «mo-
ral» de apoiar prioritiriamente as suas ex-coldnias e de enfrentar
conjuntamente os desafios do subdesenvolvimento(®'). Esta nao deve
porém ser entendida numa perspectiva de «domaine reservé» ou de
«backyard» portugués, mas antes como uma priorizagdo consciente €
uma opgao assumida e resoluta de politica externa.

No relatério da OCDE supra-referido, as autoridades portuguesas
explicaram esta concentragdo geogrifica da ajuda nos seguintes termos:
«QOs paises africanos atingiram a independéncia de Portugal, mas
Portugal néao se tornou independente de Africa», o que testemunha
amplamente quais 0s valores e ideais que, desde o seu inicio, enformam
a politica de cooperagio portuguesa(®™).

europeia que militam no sentido do reforgo da participagio comunitiria, recordemos as palavras
de Neville Chamberlain acerca da crise da Checosloviquia em Setembro de 1938: «.itis a
dispute in a faraway cowntry benveen people of whont we know nothing.».

{*") Acerca da obrigagio moral de ajudar os paises em desenvolvimento vg. David Halloran
Lumsdale «Moral vision in international politics - The foreign Aid regime.», Capitulo 1° «l)o
morals Matter in International politics», pag 3.

Esta visdo idealista ndo ¢ porém uninime na comunidade intemacional, onde se
manifesta cada vez miais a tendéncia para a «4id fatigue»: No seu nimero de 23 de margo de 1996,
a revista inglesa “The Economist”, num artigo com o titulo «Beyond band-aids - The rich world
needs o move sensible strategy for heiping the world's poor coundries», um redactor escrevia que
«The argument that countries have a moral duty to give foreign aid, regardless of outcame. is
ahsurd. Taxpayers in rieh countries can be expected to approve of sending money to poor ones
only if it is used effectively and meets clearly defined goals. Too often it manisfestly fails on both
counts. This is usually because much aid, and particularly most bilateral aid, does not in fact have
the altruistic goals it claims. Gaining influence with ciient states, or supporting broader commercial
or political interests, has often been more important. There may be nothing wrong with such aims:
but disguising them behind a charitable banner tends 1o discredit aid altogether.»,

(*) Numa intervengdo realizada num jantar aficial que ieve lugar eam Luanda em Fevereiro
de 1992. o entdo Ministro da Defesa. Dr. Fernando Nogueira, explicou assim o empenhamento da
cooperagic poruguesa: «Mantivemos sempre em Africa uma postura diferente da de muoitos
paises. Nunca quisemos dar com uma méo ¢ receber com duas. Amamos Africa e unem-nos
profundoes lagos de presenga neste continente. Unem-nes o mar. a lingua e a convivéncia. Somas
um pova de marinheiros e de peregrinos, (emos o gosto pefa aventura, mas somos também un
povo com especial sensibilidade para o relacionamento com os vulros povos, um povo hospilaleiro
e que sabe ser amigo.»
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2. A COOPERACAO COM 0S PALOP

2.1. Generalidades

Como acentudmos anteriormente, o relacionamento com o0s cinco
paises africanos de lingua oficial portuguesa tem sido uma das dimen-
soes fundamentais da politica externa portuguesa do periodo pds-
colonial.

Ao longo dos ltimos vinte anos, as formas de cooperacio bilateral
com esses Estados tém tido, no entante, desenvolvimentos distintos
resultantes da evolugiio da sua situagdo politica interna, bem como do
respectivo estadio de desenvolvimento econémico e social. A expressio
numeérica da sua populagiio e drea geogrifica de cada um desses paises
constitui também & partida um factor diferenciador das suas necessida-
des de ajuda externa. Sumariamente estes diferentes elementos permitem-
nos agrupi-los em dois grupos distintos:Por um lado, Angola e
Mog¢ambique sdo dois Estados da Africa Austral de grande extensiio
geografica e populagiio superior a dez milhdes de habitantes (Angola
tinha 10,6 milhdes em 1994, Mogambique cerca de 16 milhdes).

A Républica Popular de Angola é rica em recursos halieiiticos e
minerais (670.000 barris/dia de petréleo correspondendo a 3,35 mil
milhdes de ddlares de receitas brutas em 1995 e 200 milhdes de délares
de exportagdes oficiais de diamantes, ferro e manganés). O ricio da
divida externa angolana com o PNB é de336,6 em 1995. No entanto, s6
a pacificagio do pais podera relangar a economia angolana e fazer dela
uma das potencialmente mais ricas e présperas do Continente.

A Républica de Mogambique, pese embora o elevado potencial que
possui nos dominios energético, dos transportes e agro-pecudrio, ¢
tendencialmente uma economia «ajudo-dependente» com elevada grau de
pobreza dos seus habitantes (cerca de 80/100 US$ per capita).

Estes dois paises emergem de prolongadas situagdes de guerra civil
¢ as suas necessidades de apoio internacional sio de grande dimensio e
diversidade. Estabilizada a situagio politica, podera concretizar-se neste
grupo a fatia mais importante da cooperagio técnica portuguesa em
termos financeiros e de recursos humanos.
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Os trés restantes PALOP (Cabo-Verde, Sio Tomé e Principe e Guiné-
Bissaun) sio micro-Estados da Africa Ocidental Sub-Sahariana, com uma
populagdo que ndo atinge o milhio de habitantes, uma extensao territorial
reduzida e um elevado atraso de desenvolvimento.

O grau quatitativo de cooperagio biiateral requerida até agora por
Sdo Tomé e Principe e pela Guiné-Bissau — bem comeo as solicitagdes de
cooperagio discutidas nas tltimas Comissoes Mistas com as autortdades
portuguesas — apontam para um modelo de cooperag@o baseado no apoio
a pequenas acgdes de formagéio e assisténcias técnicas pontuais.

Os perfis desses projectos de cooperagio siio, no entanto, quase
sempre bastante vagos e genéricos, o que torna dificil uma programagio
de acc¢des com previsivel concretizagdo e viabilidade.

O estado da economia desses dois pafses levou a que recentemente
se acentuassem as dificuldades financeiras em or¢amentar as respectivas
contribui¢des nacionais para os projectos, o que tem também obviado ao
prosseguimento e execugao de algumas dessas acgdes.

No caso de Cabo Verde, pelo contririo, os pedidos tém sido melhor
concretizados e dirigidos, devido ao elevado grau de alfabetizag@o da sua
populagio e a uma envolvente politica e cultural bastante evoluida para
os padrdes africanos. Por essas razdes, Cabo Verde tem sido apontado
como um dos Estados africanos mais eficazes no que toca a obtengiao e
absor¢io de ajudas internacionais para o desenvolvimento.

Esta condigdo previlegiada faz deste pais o terreno ideal de «expe-
rimentagdo» de modelos e formas de cooperagiio técnica mais complexas
— designadamente através da implementagdo de «projectos piloto» —com
vocagdo a sua extensdo a globalidade dos paises luséfonos no quadro de
programas de dmbito regional.

2.2. Orientagdes estratégicas pard d cooperagdo

Esta diversidade de modelos e ritmos de desenvolvimento, num
contexto de rdpida mutagao de todos os pardmetros de andlise politica e
econdmica sobre a realidade africana, obriga a um continuo seguimento
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da evolugdo da situagiio desses paises e do respectivo enquadramento
regional e sub-regional(™).

Para isso, em complemento da informagao colhida nos media
nacionais e internacionais, a ¢laborag@o pelos servigos da Cooperagiio
Portuguesa de um «Country profile» permanentemente actvalizado de
cada pafs relevante, acrescide dos elementos constantes de «relatérios
periddicos de situago» elaborados pelas Embaixadas de Portugal on
com base nos relatérios por elas dimanados, poderd permitir aos centros
de decisdo politica a montagem de estratégias de cooperagio com uma
base mais sélida e sustentdvel e assegurar uma execugio com um minimo
de problemas.

No momento presente, em parte devido a esse déficit de informagéo,
a ajuda portuguesa a esses paises ressente-se da falta de incorporagio
das ac¢des de cooperagiio técnica numa estratégia de médio prazo,
consubstanciada num «documento de orientagdo»,(*) no qual estejam
claramente identificados os objectivos e prioridades globais e sectoriais
para a cooperagio bilateral e muitilateral. No capitulo dedicado a
programagdo da cooperagdo, estes elementos serdo analisados com
maior detalhe.

3. GESTAO DA COOPERACAO E ESTRUTURAS ADMINISTRATIVAS

A gestdo da cooperagio técnica bilateral portuguesa (prestada ainda
no essencial pela administragio piblica e que conta, como anteriormente
analisdmos, para 96% da APPD em 1992) encontra-se dispersa por uma
plétora de Ministérios e organismos tutelados, apesar da fusdo em 1994
no Instituto da Cooperagao Portuguesa (ICP) das competéncias do
Instituto para a Cooperagdo Econémica e da Direc¢ao-Geral da Coope-
ragio do MNE.

(") vg. Country Profiles ¢ Couniry Reports para Angola, Mogambique, SGo Tomé e
Principe, Guiné-Bissau e Cabo verde da responsabilidade da “The Economist Intelligence Unis”,
Reino Unido, £996,

(™) «Country strategy papers.
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O Ministério dos Negécios Estrangeiros (MNE) é o organismo
responsdvel pela formulagiio da politica de cooperagdo, sendo a ajuda
coordenada pelo Instituto da Cooperagio portuguesa. Como adiante serd
melhor explicitado, uma grande parte das acg¢bes de cooperagdo sido
concebidas e executadas pelos departamentos de cooperagdo dos diver-
sos ministérios sectoriais, que as financiam, total ou parcialmente,
através dos seus orgamentos.

O Fundo para a Cooperagio Econémica (FCE), que entrou em
funcionamento em 1992, tem por objectivos a promogdo do espirito
empresarial dos agentes econémicos portugueses nos pafses luséfonos e
¢ adicional ou complementar das ac¢des desenvolvidas por outras
entidades ou institui¢des nacionais na drea da cooperacgio, através de um
papel de catalizador na criagio e implementagiio de novos mecanismos
de cooperagio econdémica e da mobilizagao de recursos financeiros com
vista 4 montagem de operagdes de co-financiamento.

No vértice da estrutura, a Comissiio Interministerial para a Coope-
racio (CIC), criada em 1985, é o orgao sectorial consultivo de apoio ao
Governo na drea da politica de cooperagio,(*) funcionando na depen-
déncia do Ministro dos Negdcios Estrangeiros, competindo-lhe animar o
didlogo institucional necessdrio ao refor¢o do planeamento e coordena-
¢io. Integra a CIC um representante do membro do Governo responsivel
pela drea da Defesa Nacional.

A cIC funciona por secgdes especializadas, orientadas pelo Presi-
dente do Instituto da Cooperagiio Portuguesa, com vista ao «tratamento
e andlise das questdes e matérias que exijam estudo aprofundado e
sinteses de maior rigor técnico na 4rea da cooperacdo» (artigo 6° do
Regulamento de funcionamento da CIC). Na prética, o niimero reduzido
de sessdes da CIC (apenas trés reunides no periodo de 1985-1993)
nunca permitiu a este orgdo de coordenagdo cumprir cabalmente este
papel.

A presente organizag@o da gestao da cooperagio, de tipo descentra-
lizado, reflete ainda, em certa medida, o anterior padrio colonial e tem
sido consentinea com a relativa modéstia dos montantes envolvidos. A

(*y A CIC foi criada pelo Decreto-Lei n® 58/94 de 24 de Fevereiro,
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necessidade de se passar para um modelo mais participativo e coerente
com o peso politicamente desejado para a presenga da cooperagio
portuguesa nos PALOP tem estado na base da reflexdo sobre 0 modelo
de gestdo que deverd ser adoptado para o futuro.

4. CONTEXTO ORCAMENTAL

A transparencia or¢amental e contabilistica da Cooperagdo Técnica
constitui um dos elementos mais determinantes para o seu sucesso, que
importa equacionar em conjugagio com os outros factores relevantes de
natureza politica e econémica por forma a permitir a sua evoliugio
qualitativa e quantitativa bem como o reconhecimento efectivo do
esforgo financeiro dispendido pelo doador. Neste ponto, serdo analisadas
algumas causas e identificados mecanismos que poderdo revitalizar o
desempenho geral da cooperagio portuguesa com os paises em desenvol-
vimento.

O Orgamento de Estado portugués nio institucionalizou um agrega-
do centralizado para a cooperagio dotado de verbas auténomas para esse
fim(%),

Com base no decreto de execugdo orgamental (para 1996 o artigo
18° do Decreto-Lei n°50/96, de 16 de Maio)(*'} e nas regras de proces-
samento das despesas definidas pela Direc¢do-Geral da Contabilidade
Publica do Ministério das Finangas, cada Departamento sectorial proce-
de a uma contabilizagio prépria dos fluxos financeiros consagrados
cooperagio («Despesas com a Cooperagdo»), ndo integrando nessas
despesas, por exemplo, a comparticipagdo relativa aos honordrios e

(*) Preve-se que o orqamento para (997 seja jd um orgamento “integrado”™ para a
cooperagdo, em moldes a definir na respectiva lei de execegio orgamental.

(*") O referide anigo 18° prescreve que: * 1- A assungdo de encargos com novas acgies de
cooperagio, designadamente com os paises africanos de lingua oficial poriuguesa, fica dependen-
te da prévia concordincia des Ministros das Finangas e dos Negdcios estrangeiros. 2- Cada
Ministério ou departamento equiparado deverd individualizar os projectos de cooperagio compre-
endendo as acgbes de couperagfio em curso ¢ as novas acgdes de cooperagiio previstas, em
programas de financiamento anual, de que deve ser dado conhecimento ac Ministro dos Negdcios
Estrangeiros””
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outros custos com o pessoal da Assisténcia técnica que participa em
projectos de cooperagdo (com excepgdo das ajudas de custo e outros
abonos a pessoal)(*).

Como consequéncia desta situagio, no cilculo dos fluxos totais e
sectoriais do esforgo financeiro da cooperagio portuguesa (APPD), tais
verbas — que podem, nalguns casos, ser avultadas - ndo sdo
contabilizadas. O mesmo sucede com outros encargos assegurados por
outros organismos ou empresas (municipios, empresas publicas ou
privadas, fundagdes, etc.) que ndo sdo contabilizados como gasto com
a cooperagio.

Estas lacunas, ao provocarem uma falta de correspondéncia entre 0s
compromissos e os montantes efectivamente dispendidos, acarretam para
as instituigdes envolvidas um acréscimo de dificuldades na programagao
e planeamento de ac¢des de cooperagdo nas areas da sua responsabilida-
de. A cooperagfo técnica é, por ¢ssa razdo, muitas vezes entendida como
um encargo adicional em termos financeiros e de recursos humanos, sem
que estejam claramente perspectivadas as potencialidades e os beneficios
directos e indirectos dela decorrentes.

Por estas razdes, os especialistas sio praticamente unanimes em
considerar que a quebra acentuada verificada nos valores da cooperagio
portuguesa nos dltimos anos,(*) se excluirmos como atrds foi referido os
processos de perddo e rescalonamento da divida publica de alguns
PALOP, se deve, em certa medida, a inexisténcia de um orgamento
centralizado e de um plano de médio prazo para a cooperagac ao
desenvolvimento, o que dificulta a planifica¢do e o enquadramento das
acgles no terreno.

(*) De igual modo, também no dominio da CTM., os encargos com a formagio em Portugal
nfio se encontram apurados, porquanto se trata de custos indirecios - na medida emn que 0s cursos
e vagas disponibilizadas pelos EMGFA, Marinha. Exército ¢ Forga Aérea foram inscridos nos
respectivos planos anuais de tirocinios, estigios ¢ cursos em termos de capacidade sobrante -
assumidos na integra pelos ramos das FAP {instrugo, matenal diddctico, alojamento, alimentagio,
fardamento e assisténcta médico-medicamentosa).

("} Segundo dados da OCDE, excluidas as operagdes de relinanciamento, os montanes
liquidos com a cooperagdo diminuiram relativamente a0 PNB de 0.23%, em 1989. para 0.21% em
1991 ¢ para 0.18% em 1992,
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No entanto, afigura-se possivel que a opgéo pela institucionalizagdo
de um Orgamento centralizado possa produzir, pelo menos inicialmen-
te, alguns efeitos perversos, na medida em que os diferentes ministérios
e organismos tutelados se habituaram a executar as respectivas acgdes
de cooperagdo maioritariamente com base nas dotagdes prdprias, as
quais poderiam rdpidamente desaparecer com o aparecimento de uma
dotagdo global no Orgamento de Estado, que assumiria, neste caso, o
papel tinico de "carry the load” da cooperagio.

A politica das autoridades orgamentais parece, no entanto, apontar
para a adopgio de um «Orgamento integrado», de tipo ndo centralizador,
a qual, segundo se espera, permitird manter a motiva¢do dos Ministé-
rios e outros departamentos sectoriais envolvidos com acgles de
cooperagao.

Em face do exposto, importa que nos planos normativo e de
tramitagiio processual, o legislador introduza na ordem juridica os
mecanismos técnicos apropriados que permitam melhorar o desem-
penho da cooperagdo portuguesa e o seu reconhecimento internacio-
nal,

Para isso, um dos aspectos geralmente reconhecidos como essen-
ciais consiste em dotar os projectos e programas de cooperagio técnica
de autonomia financeira, técnica e administrativa, isto como forma de
obviar a alguns dos entraves e «estrangulamentos» funcionais existen-
tes.

Estes requesitos de autonomia siio também necessdrios afim de
permitir a selecg@o, identificagfio e execugdo dos projectos sem esco-
Ihos de natureza burocratica ou contabilistica — infinitamente potenciados
pelas dificeis condigdes de implementagdo no terreno — aumentando-se
desse modo o rigor e a transparéncia orgamental bem como as sinergias
entre as diferentes ac¢des de cooperagao(™).

A juzante, no plano da execugio, a generalizagio da utilizagio de
Unidades Auténomas de Gestdo e Administragdo dos Projectos, com

(™ A escolha dos parceiros mais adequados para a execugfio das acgdes e, ou a colaboragio
com outras acgbes de outros doadores bilaterais ou multilaterais em curso no mesma regidio ou
junto da mesma instituigio, ficam também facilitadas se cada projecto ou programa constituir
juridicamente uma unidade auténoma.
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urna gestdo operacional assegurada por uma Co-Direc¢do designada
pelas Tutelas ministeriais das duas Partes Contratantes {pais Doador e
Beneficidrio), sio um dos meios mais convencionais utilizados para
assegurar essas autonomia e eficicia no terreno.

Para além disso, importa ainda chamar a ateng¢do para a importdn-
cia da utilizacio de instrumentos de financiamento vocacionados para
as fases de preparacio dos projectos:

De facto, a experiéncia demonstra que o «frabalho preparatdrios
constitui um elemento vital para o sucesso dos projectos de coopera-
¢do. Este trabalho de identificacdo, que envolve normalmente um
grande niimero de estudos, contactos, reunides e visitas — de preferén-
cia na regidio oun na instituicdo junto da qual se vai desenrolar o projecto
— constitui un importante encargo financeiro que € suportado quase
sempre integralmente pelo organismo dador(’").

Ora, atendendo 4 endémica caréncia de meios dos organismos
portugueses, estas fases siio, na maior parte dos casos, abreviadas ou
confundidas com a prépria execugio do projecto, sendo a assisténcia
técnica prestada directa e imediatamente sem a necessdria identificagio
preliminar.

A necessidade de se proceder a Estudos de Avaliagdo do Impacte
Ambiental (AlA), sempre que se afigure necessdrio, constitui também
um elemento importante na identificagdo e preparagiio dos projectos,
com os elevados custos correlativos. Recentemente, o Conselho de
Ministros de Desenvolvimento da Unidio Europeia aprovou uma Reso-
lu¢do com vista a generalizar, harmonizar e melhorar os procedimentos
de avaliagdo do impacte ambiental dos projectos e programas de ajuda
para o desenvolvimento(™). Na esteira das recomendagdes do Comité
da Ajuda para o Desenvolvimento da OCDE, o que se pretende com este
texto é prosseguir com a priitica seguida na Comunidade desde 1990 de
assegurar que todos os projectos e programas de ajuda ao desenvolvi-
mento que, em virtude da sua natureza, e/ou localizagio sejam suscep-
tiveis de afectar significativamente o ambiente, sejam avaliados com a

(") «piggybacking».
(™) Na sess@io que teve lugar em Bruxelas no dia 15 de Julho de 1996.
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maior antecedéncia possivel e com o rigor necessdrio de um ponto de
vista ambiental.

5. PROGRAMACAQ DA COOPERACAQ
5.1. O principio da «Ajuda a Progrumas»

Desde os finais dos anos 40, a experiéncia de quase cinco décadas
de cooperagio para ¢ desenvolvimento ensinou que sé € possivel quebrar
o circuio vicioso do subdesenvolvimento — que conjuga o elevado
crescimento populacional, a pobreza, a malnutri¢do, o analfabetismo e a
degradagdo ambiental, muitas vezes agravados por situagdes de prolon-
gada instabilidade politica associada em certos casos com guerras
fratricidas — mediante estratégias e politicas que integrem os objectivos
e requesitos de promog¢do do crescimento econémico sustentdvel, de
participagao de todos os agentes nos processes produtivos, de repartigio
mais equitativa dos respectivos beneficios e, finalmente, que assegurem
a sustentabilidade do meio ambiente.

Partindo destas permissas, os «Projectos de cooperagfo» tém cons-
tituido as traves-mestras da ajuda ao desenvolvimento € o seu instrumen-
to previlegiado de concretizagao(™).

Paralelamente, os paises ¢ as agéncias multilaterais doadoras,
confrontadas com o imperativo de apoiar, em quase todos os quadrantes
do mundo sub-desenvolvido, Governos e Administragdes empenhados
em custosos e por vezes impopulares(’™) processos de reformas na
sequéncia de rigorosos programas de estabilizagdo macro-econdmica e

(™) “Cutting edge aof developpement” por Warren C. Baum e Stokes M. Tolbert in “Investing
in Development - Lessons of World Bank Experience”, Oxford University Press, Washington
1985,

(™) Sobre os possiveis impactes negativos dessas politicas, Earl Conteh-Morgan, em «The
military and human rights in a post-cold war Africa», escreve que «In the unfolding new world
agenda, the West may be tacilly creating the conditions for a military intervention in the new
African democracies by insisting on economic efficiency and IMF conditionalities without
supplying the ressources needed to propo up the democratization process, the national conferences,
and the transitional governmentss.
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financeira», coordenados pelo Banco Mundial e/ou pelo Fundo Moneta-
rio Internacional,(™) delinearam uma orientagdo «programdtica» da
cooperagdo em dreas chave do desenvolvimento, que pudesse permitir a
integraclio progressiva dos tradicionais projectos especificos «avulsos»
em pacotes de medidas inter-relacionadas de base sectorial («Programas
sectoriais operacionais»), sempre que possivel de imbito plurianual(’®).

A esta nova abordagem nio foi também alheio o esforgo interno de
reflexdo prosseguido pelos governos, agéncias multilaterais e ONG com
vista a aumentar o rigor e a eficdcia na implementagiio e gestio das
acgOes de cooperagio no terreno, apds uma década de crescente desen-
canto sobre o impacte das ajudas nos paises e regides mais pobres do
Hemisfério Sul.

Por todas essas razdes, 0s «programay de base sectorial», para
além de se integrarem mais ficiimente nos mencionados « Programas de
Ajustamento Estrutural», favorecem uma melhor planificagdo dos recur-
s0s e permitem sinergias e economias de escala na sua implementagio.
Acresce que, ao nivel dos doadores, poderiio incorporar-se mais facilmente
numa estratégia de médioc prazo.

Regra geral, embora existam diferengas significativas nos modelos
de gestdo da cooperagio em cada pais e da sua articulagio com as
diferentes componentes da politica externa, esta estratégia é normaimente
definida para cada pais/sector «alvo» num documento de orientagio
{«Country strategy paper») elaborado pelo organismo responsével pela
definig@o da estratégia de cooperagio para o desenvolvimento (Ministério
dos Neg6cios estrangeiros, Agéncias de Cooperagio, conforme os casos).

Em sintese, a introdugdo do principio da «Ajuda a Programas»
esteve na base do inicio de uma nova fase nas relagbes de cooperagiio

("™ Estes programas sio o resultado do “Washington consensus™ entre as duas instituigdes
de Bretton Woods, que consiste na uplicagdo de um pacote de medidas de estabilizagio macro-
tconomica ¢ financeira para o médio prazo, confermadas em cinco dogmas fundamentais:
equilibrio orgamental, correcgde do nivel de pregos relativos ¢ controlo da inflagao, liberalizagio
do comércio extemo € do investimento, desvinculamento do Estado dos sectores produtivos e
liberalizagiio do mercado interno.

(™) O CAD da OCDE distingue qualro categorias principais de “*Ajuda a Programas™:
gjuda geral a programas (nesta categoria destaca-se a1 Assisténciu ao ajustarnento estrutural em
colaborag@e com o Banco Mundial e o FMI); ajuda sectorial a programas (dirigida a um sector
econdmice ou soctal especifice; pode também enquadrar-se num programa de “Assisténcia ao
ajustamento gstrutural™); ajuda alimentar no dmbito de programas. alivio da divida,
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com os paises em desenvolvimento(”’). Com ele, foi possivel evoluir de
uma cooperagio fragmentada, do tipo «projecto a projecto», para um
sisterna mais coerente de intervengdes, estruturado no quadro de progra-
mas globais, delineados em estreita colaborag@o com as autoridades dos
paises beneficidrios.

Além disso, os esforgos de desenvolvimento prosseguidos pelos
proprios pafses, designadamente no que concerne aos avangos em
direcgio a uma «boa governagio» e & democratizagio dos regimes, a
mobiliza¢do e melhor utilizagdo dos recursos disponiveis, t&m constitu-
ido aspectos positivos adicionais para a melhoria dos mecanismos de
programacao da ajuda intemacional.

5.2. A programagdo da cooperagdo em Portugal

Em Portugal, a programagio da Ajuda bilateral para cada pais
recipiente é feita por altura da Comissao Mista prevista no respectivo
Acordo de Cooperagao, realizada normalmente de dois em dois anos.

Com base nos Planos de desenvolvimento e prioridades do pais
receptor, e na estratégia da cooperagdo portuguesa para esse pais, em
que sdo determinantes as disponibilidades orgamentais globais, sdo
negociados os Programas-Quadro para cada biénio, que correspondem
na prética aos dois exercicios or¢amentais seguintes. Em relagao a cada
«projecto/programa» € identificado o mecanismo mais adequado a sua
concretizagdo, nomeadamente se se trata de um donativo, contribuigio
em espécie ou empréstimo.

A programagdo da ajuda € «realizada com base num didlogo
continuo com o pais recipiente, dialogo esse que ultrapassa a prépria
Comissio Mista, envolvendo as Embaixadas que constituem os elemen-
tos de ligagiio da estrutura da cooperagio portuguesa.»(™).

(") vg. «Principios da ajuda a programas» in Manual da Ajuda ao Desenvolvimento da
CAD, pags 81 e seg..

(™ in “Exame da Ajuda ac Desenvolvimento 1991-92, Memorando de Portugal™, do
entio Instituto para a Cooperagio Econdmica do MNE e do MF.

124



Perspectivas para a cooperagdo militar,,,

O processo de programacio culmina na formulagéo de um «Progra-
ma-Quadro» integrando os objectivos e prioridades para a cooperagio
técnica, aos niveis global e sectorial, e o seu respectivo enquadramento
normativo (Acordos gerais ou especiais de cooperagdo, resultado de
Comissoes Mistas, solicitagdes pontuais, etc.). Os Programas-Quadro
deverdo conter uma listagem dos projectos especificos ja identificados,
classificados pelo sector a que se referem, e uma descri¢io detalhada dos
meios € custos previsiveis que se pretende que sejam financiados, com
recurso ao Orgamento de Estado ou a outras fontes de financiamento(™).

Em consequéncia da reforma de 1994, a concentragdo no Instituto
da Cooperagido Portuguesa das tarefas de planeamento, coordenagio,
acompanhamento € avaliagfio da politica de cooperagio em geral, em
estreita articulagdo com os respectivos departamentos sectoriais (Minis-
térios e outros departamentos da Administragdo piblica, central e local,
empresas, ONGs, etc), consolidou esta férmula, pretendendo-se a prazo
evitar a excessiva fragmentagio da cooperagdo por uma multitude de
micro-projectos sectoriais e potenciar a formagio de sinergias através de
uma visdo de conjunto(®").

6. PERSPECTIVAS PARA O FUTURO

Muito embora até ao momento presente as solugdes encontradas
tenham sido relativamente coerentes com o modelo de cooperagio
bilateral estabelecido com os PALOP, sobretudo atendendo aos montantes
envolvidos e ao tipo de solicitagdes apresentadas no quadro dos Acordos
de Cooperagdo, afigura-se que a pressentida evolugio da politica interna
africana, bem como a crescente complexidade das acgdes de cooperagio

(™) No dominio técnico-militar, a cooperagdo bilateral e multilateral foi influenciada por
esta filosofia, sendo hoje a sua componente nuclear a execugdo de Programas-Quadro, enformados
por projectos especificos.

(*" No programa do XIII Govemno constitucional estabelece-se que “Num gquadro de
solicitagdes acrescidas, impde-se uma melhor coordenagdo das politicas de cooperagio. Tendo em
vista esse objectivo. deverd encaminhar-se no sentido de racionalizar o orgamento para a
cooperagio, preparado pelo MNE em anticulagéio com os demais Ministérios, de modo a por termo
a filosofins de cooperagio avulsa, sem escalonamento de prionidades e defini¢do de objectivos.”
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identificadas no quadro do apoio a reforma de politicas integradas em
programas globais de ajustamento estrutural ou de reconstrugo nacio-
nal, obrigardo a profundas reformas nos mecanismos e procedimentos da
cooperagio portuguesa, se se quiser acompanhar o compasso de desen-
volvimento desses paises.

Para além disso, as necessidades crescentes de coordenagdo e
complementaridade entre organismos doadores nos complexos cendrios
africanos, assim como as vantagens de institui¢des portuguesas poderem
aceder a créditos disponibilizados pelas agéncias multilaterais (FED,
PNUD, Banco Mundial) ou a parcerias com as «Cooperagdes bilaterais»
dos outros Estados membros da Unido Europeia, nio deixario de
influenciar essa tendéncia de reforma da estruturas de gestdo da coope-
ragdo portuguesa para moldes mais inovadores ¢ consentineos com os
novos padrdes internacionais.(*')

Nesse d4mbito, o refor¢o da capacidade de andlise politica bem como
o0 acréscimo de celeridade na programagido anual e plurianual deverio
permitir o esperado «salto qualitativo» da cooperagdo portuguesa e
assegurar a complementaridade com outras iniciativas em curso nos
PALOP, designadamente as identificadas pelos organismos multilaterais,
e permitir a participagdo em férmulas mais complexas e de maior
dimensio (programas/projectos de dmbito regional, multi-sectoriais e
pluridisciplinares, com integragéo de pessoal e recursos provenientes de
diferentes origens).

A nova situagiio politica que se perspectiva na Africa Austral exige,
designadamente no que respeita a Angola e Mogambique, uma resposta
a dimensdo apropriada por parte dos departamentos responséveis pela
gestdo da cooperagio. A elevada «massa critica» requerida, obrigard
naturalmente & concepgdo de mecanismos financeiros e orgamentais que
permitam a mobilizagio célere dos recursos necessarios para cobrir o
custo das acgdes que se pretenda implementar no apoio aos esforgos
internos de reabilitagdo e reconstrugéo nacional.

") vg. as conclusdes do documento «Bangue Mondiale, Comité d’Aide au Développement
de 'OCDE, Programme des Nations Unies pour le Déveluppement: Séminaire a haut niveau, 20
Jjuin 1994, pour une amélioration de Uefficacité de lu Coopération téchnique dans les années 90)».
Résumé des débats, OCDE, Paris 1994,
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A Cooperagio Técnico-Militar que abordaremos seguidamente po-
derd, nesse contexto, assumir um papel preponderante.

7. A COOPERACAQ TECNICO-MILITAR COM OS PAISES EM DESEN-
VOLVIMENTO

7.1. Principios e elementos fundamentais

A Cooperagio Técnico-Militar com os Paises em Desenvolvimento
(CTM), constitui um dos eixos da Cooperagio Técnico-Militar prestada
pelas Forgas Armadas portuguesas, em paralelo com as missdes de
cooperagio militar no quadro da Alian¢a Atlintica (NATO) e da Unido da
Europa Ocidental (UEO), ou da participagio em processos de paz sob a
égide das Nagdes Unidas ou da CSCE que tém tido um enquadramento
politico, orgénico, orgamental, temporal e de objectivos diferente(*). No
entanto, em teatros de actuagiio como o africano, estas missdes tenderio,
como j4 foi referido, a complementar-se e até, nalguns casos extremos,
a confundir-se(*).

Prima facie, pelos objectivos que pretende atingir, podemos definir
a CTM como o conjunto de acgdes que visam modernizar, redimensionar
¢ ajustar as Forgas Armadas dos paises em desenvolvimento as realida-
des socio-econémicas e aodesenvolvimento sustentdvel(*) dos respecti-

(") Nos ultimos anos, Portugal participou na ONUMOZ em Magambique. na UNAVEM 111
en Angola, na UNPROFOR, na ex-Jugostivia, e mais recenlemente na IFOR na Bésnia-
Herzegovina.

(*) v.g. em anexe VIl «Qutline of a European Strategy to support food secutity in
Ethiopias. Nesse modele, € patente a imbricagio e compiementaridade entre as acedes de «crisis
management» com as acgdes de desenvolvimento prépriamente ditas.

(™) As nogOes contemnporaneas de “Desenvolvimento sustentavel” procuram relacionar os
principios de conservagdo («0s processos ecoldgicos constituem o sistema de suporte da vida i
escala planetdria ¢  sua manutengiio € crucial para o bem-estar da bumanidade e para a actividade
econdmica. Se esta riqueza nateral ndo for preservada, o processo de desenvolvimento serd
afectado a longo prazo.») coin as necessidades humanas ¢ as exigéneias econémicas. O desenvol-
vimento sustentdvel € assim apresentado como uma sintese de objectives e valores sociais,
ecoldgicos e econdmicos, na qual a enfise € dada ao conceito de Jesenvolvimenlo como processo
abrangente de mudanga para alcangar os trés objectivos a um determinado limiar minimo. Esses
trés objectivos contribuem, de modo mais ou menos equilativo, pura o objectivo fundamental que
consiste em melhorar a sadde € o bem-estar da humanidade.
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vos pafses, através da adequagdo das suas estruturas, organizagdes e
missdes, conferindo-lhes capacidade para a defesa da soberania, da
autonomia, dos interesses econémicos e do bem-estar das respectivas
populagdes, num contexto democrético e de submissdo as autoridades
civis legitimadas pelo voto popular livremente expresso.

O objectivo de desenvolvimento (desenvolvimento humano e susten-
t4vel), & o traco mais marcante desta politica e o que a distingue da
politica de cooperagio técnico-militar «comums».

Na doutrina do General A. Gongalves Ribeiro, (in Revista da
Cooperacdo Portuguesa, Maio de 1995), «A cooperagdo Técnico-
Militar (com os pafses luséfonos de Africa) insere-se na politica de
Cooperagio Portuguesa para o desenvolvimento, constituindo-se, assim,
como um dos instrumentos da politica externa portuguesa, ainda restrin-
gida aos paises africanos de lingua oficial portuguesa, aos quais Portugal
se encontra ligado por lagos histdricos e culturais decorrentes de uma
vivéncia comum de 5 séculos, cimentados pelo uso da lingua portugue-
§4.»

7.2. Caracterizagdo da Cooperagdo Técnico-Militar portuguesa

7.2.1. Enquadramento institucional € normativo

Concluido o ciclo de independéncias iniciado em 1975, os novos
Estados da Africa ex-portuguesa procuraram estreitar os seus lagos de
cooperagiio com a antiga poténcia administrante. No dominio técnico-
militar estes vinculos consubstanciaram-se na assinatura, em 1988, de
Acordos de Cooperagio Técnica entre Portugal e Cabo Verde, S. Tomé
e Principe, Mogambique e Guiné-Bissau. Com Angola, embora ndo fosse
assinado um acordo especifico a cooperagdo luso-angolana assentou no
Acordo Geral de Cooperagao de 1978.

Estes instrumentos, de Ambito muito genérico, limitam-se & manifes-
tagio de vontade polftica de prestagiio miitua de cooperagdo técnica no
dominio militar, ao enunciado geral de areas prioritdrias de actuagio
(formagfio de pessoal, fornecimento de material e prestagiio de servigos)
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e 4 definigdo de um regime de repartigio de encargos entre as duas
Partes. Os Acordos criam também uma Comissfio Mista Paritdria com
o objectivo de implementar as disposigGes constantes do seu articulado
e assegurar a sua realizagdo.

A cooperagdo técnico-militar com os PVD tem o0 seu enquadramento
Jjuridico-politico na politica global da cooperagdo portuguesa, revestindo
todavia uma natureza peculiar, com execugio auténoma mas subordina-
da as linhas gerais de orientagfo politica emanadas pelo Ministério dos
Negdcios Estrangeiros.

Quanto ao seu Ambito, ainda segundo o General Gongalves Ribeiro,
«a CTM tem carécter institucional e ndo se esgota no dominio exclusiva-
mente militar, projectando-se outrossim os seus efeitos na denominada
ajuda publica ao desenvolvimento. Consequentemente, encontram-se
exclufdas neste tipo de cooperagio quaisquer actividades da drea comer-
cial como sejam vendas e fornecimentos de armamento ou de qualquer
tipo de equipamento militar.»(*).

No programa do actual Governo,(*) a Cooperagio Técnico-Militar
foi definida como um dos domfnios prioritirios para a politica de
cooperagio com os Estados africanos de lingua portuguesa, apresentan-
do-se conjuntamente com a cooperagdo institucional (tendo como com-
ponentes a assisténcia técnica e a formagio com vista ao reforgo do
Estado de Direito e da sociedade civil, da eficacia, da transparéncia da
ac¢iio administrativa), como um dos eixos fundamentais para a consoli-
dagdo da democracia e como garante do seu desenvolvimento sustenté-
vel.

Em sintese, a CTM materializa «simultdneamente um vector do
desenvolvimento e um elemento fundamental das medidas de consolida-
¢do dos sistemas democriticos dos paises beneficidrios, apoiando polos
de desenvolvimento econdmico e social, através da formagio de quadros

(*) O que nio exclui, como € evidente, que niio se procure desenvolver e estimular dreas
de intervengdo que apoiem a exportagio da indusiria nacional, através da concepgiio € execugio
de programas de aquisigic de fardamentos, equipamentos vinos, meios navais, de comunicagoes,
reparages € manutengio de material, etc.

(*) Programa do X!l Governo Constitucional.
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e da reabilitagio de estruturas, e constituindo-se como elemento
estabilizador do sistema de transi¢do ou consolidagio democritica. O
fim dltimo que se deseja alcangar serd naturalmente subsidiar a Ajuda
Piiblica ao Desenvolvimento»(*").

7.2.2. Objectivos

Segundo o conceito estratégico vigente, a politica de Defesa Nacio-
nal prossegue objectivos actuais(®) que traduzem as linhas de acgio
para a estratégia global do Estado em matéria de Defesa. Nesse dmbito,
constitui objective actual dessa politica «desenvolver e consolidar as
relagBes com Estados a que Portugal estd associado por lagos histéricos
e culturais, com especial &nfase para a comunidade de paises de lingua
portuguesas»,

Para a consecugiio desses objectivos, a CTM, enquanto vertente
instrumental da politica de cooperagdo portuguesa, deverd «desenvolver
acgoes de cooperagdo com os paises luséfonos de modo a reforgar os
estreitos lagos de solidariedade e amizade ja existentes».

Tendo presentes essas orientagdes estratégicas constituemn objectivos
especificos da Cooperacio Técnico-Militar(*):

*«A organizagio e eficiéncia das Forgas Armadas dos PALOP no
quadro da valorizag@o dos respectivos interesses nacionats;

+ O fomento das respectivas capacidades de unidade e de identidade
nacionais através da consolidagio da ideia de Instituigdo militar,
como elemento estruturante do Estado;

(") In Relatdrio de actividades da CTM relativo ac ano de 1992, da responsabilidade da
DGPDN.

(") Os Objectivos Nuciunais Actuais (ONA) siio objectivos concretos, intermédios, parciais,
adaptados & evolugio da situagio e condicionados pelas possibilidades de momento, cuja
convergéncia deve garantir a consecugiio dos Objectivos Permanentes. Materializam a adaptagio
dos fins a0s meios, para a execugdio a curto prazo (in Documentagio do Instituio de Defesa
Nacional).

(*) Ibidem.
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* A defesa e suporte do exercicio das Instituigdes democriticas numa
perspectiva de seguranga e estabilidade interna desses estados;

* O desenvolvimento econémico e social, através de uma execugio
potenciadora da capacidade do factor humano por via da
profissionalizagdo técnico-cientifica dos militares dos PALOP;

* A vulgarizacio do uso da lingua portuguesa.»(*).

7.3. Gestdo da Cooperacdo Técnico-Militar

Iniciada formatmente em 1978, a CTM sofreu uma profunda
reformulagio em 1990, a qual coincidiu com a efectiva aplicagio do
Decreto-Regulamentar n® 32/89, de 27 de Outubro, que estabeleceu o
modo de funcionamento dos orgfos préprios do Ministério da Defesa
Nacional.

Com a aprovagio da nova Lei Orginica do Ministério da Defesa
Nacional (Decreto-Lei n° 47/93, de 26 de Fevereiro) consolida-se o
processo de reorganizagiio da instituigdo militar e definem-se as compe-
téncias administrativo-logisticas dos organismos e servi¢os centrais do
Ministério.

Assim, nos termos dos artigos 1° e 2°, alinea e) do referido DL n
47/93, o Ministério da Defesa Nacional € o departamento governamental
responsdvel pela preparagio e execugiio da politica de defesa nacional e,
em especial, de «coordenar e orientar as acg¢des relativas a satisfagio de
COMPromissos intemacionais e, bem assim, as relagdes com organismos
internacionais de cardcter militar, sem prejuizo das atribui¢des préprias
do Ministério dos Negécios Estrangeiros.».

Segundo a doutrina do Despacho n® 42/MDN/91 do Ministro da
Defesa Nacional: «No 4mbito da CTM, que decorre directamente dos
Acordos de Cooperagdo no Dominio Militar assinados entre Portugal ¢
cada urn dos PALOP, a responsabilidade do planeamento, coordenagio,

5]

(*} Pese embora a sua importdncia para ¢ contexto em que se provessia a CTM as questdes
de natureza cultural, da defesa da lingua portuguesa ¢ da promogio da Comunidade dos Palses de
Lingua Portuguesa nio serdo tratadas nesta monografia.
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acompanhamento e avaliagdo é da competéncia da DGPDN, sendo seus
executores os trés Ramos das Forcas Armadas com total autonomia
técnica.»

O EMGFA deverd, nos termos do mesmo despacho, ser mantido ao
corrente dos aspectos essenciais deste tipo de cooperagéo e de todas as
deslocagdes de missdes militares aos PALOP. A DGPDN compete, nos
termos da alinea ¢) do artigo 11° do DL n® 47/93, de 26 de Fevereiro,
assegurar, sem prejuizo das competéncias préprias do MNE, os contactos
com os paises luséfonos com vista a celebragao de acordos bilaterais no
ambito da Defesa, nomeadamente na drea da Cooperagio técnico-militar,
garantindo a sua adequada execugio.

Por forga desses dispositivos legais, a CTM com os PALOP desenvol-
ve-se no quadro do Ministério da Defesa Nacional e insere-se na politica
nacional de cooperagao. Na sua qualidade de instrumento da politica
externa portuguesa, a execugio da CTM € coordenada pelo MNE, quer no
plano interno, quer na conjugacao de interesses com as agéncias multi-
laterais, cabendo ac MDN a definigdo da politica de CTM bem como a
metodologia da sua execugdo, a semelhan¢a do que ocorre, como ja
vimos, com as restantes areas de cooperagéo.

Em resumo, como elementos essenciais desta nova orientagio politica,
salientam-se os seguintes aspectos:

a) Reformulagio da metodologia de execucio da politica de CTM;

b) Inser¢iio das acgdes em Programas-Quadro, aprovados em sede
prépria. Institucionalizagio de reunides periddicas das Comissoes
Mistas Permanentes com os pafses beneficidrios;

¢) Centralizagdo da informagfo, estudo, planeamento e acompanha-
mento da execugdo da CTM na Direcgio-Geral da Politica de
Defesa Nacional (DGPDN) do MDN, mantendo os Ramos das
Forgas Armadas total autonomia técnica na execugdo das acgOes
com ligagdo permenente 4 DGPDN, e com conhecimento ao EMGFA,
fomentando-se assim a desejdvel comunicagd@o entre os niveis da
defini¢do e da avaliagio da politica ¢ o da sua consequente
execugio.
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7.4. Situacdo actual e perspectivas

No plano técnico-militar, Portugal tem concentrado a ajuda aos
paises Luséfonos numa cooperagdo modelar baseada no apoio & criagio
de infraestruturas e ao desenvolvimento de projectos no dmbito da
modernizagdo e reorganizacio das For¢as Armadas, em especial nas
dreas de comando e direcgdo, da criagio de orgios logisticos, de
Academias e Centros de instrugao e do intercdmbio no dominio da sadde.

Nessa conformidade, os objectivos especificos dos projectos que
enformam os Programas-Quadro de Cooperagao Técnico-Militar com os
PALOP apentam no sentido da valorizagio dos recursos humanos, através
do desenvolvimento sécio-profissional do pessoal militar dos diferentes
Ramos (QP ¢ outros) das Forgas Armadas ligados aos projectos, bem
como indirectamente a populagio civil no esforgo conjugado de desen-
volvimento e de reconstrugdo nacional.

A acgdes de formagao/capacitagdo foram identificadas como os
instrumentos de cooperagio técnica que constituem a chave do desenvol-
vimento dos recursos humanos e do desenvolvimento institucional, e aos
quais foi conferida a méxima prioridade na afectagido dos recursos(*').

Nesse quadro, a CTM portuguesa tem desenvolvido um relevante
papel na formagdo do pessoal das Forgas Armadas dos PALOP,(*)
mediante o acesso desse pessoal a tirocinios, cursos e estigios ministra-
dos pela Marinha, Exército e Forga Aérea. em condigdes idénticas de
frequéncia as dos militares portugueses(**). Os dominios abrangidos
cobrem uma vasta area, desde os campos das técnicas de Estado Maior,
da Logistica, Administra¢cdo e Finangas, Legislagao, Justiga e Discipli-

(*') Foi privilegiada a formagdo local. em detrimenie da formagio em Porlugal, com
excepglio dos denominados Cursos Superiores Militares (Academias e Institutos).

(**y Em Porlugal ndo hi cursos especiais para militares dos PALOP com excepcdo do
denominade “Ano Vestibular da Academia Militar”. criado especialmente para facultar aos alunos
oriundos desses paises uma pré-qualificagio a nivel cienti(ico e mililar. ministrando-lhes um
complemento i formagao de nivel secundiro dos respectivos sistemas de ensino que 0s capacite
para a frequéncia dos curses normais da Academia Militar, Escola Naval e Academia da Forga
Aérea portuguesas.

(**) No ano lectivo de 93/94 frequentarum tirocinias. curses ¢ estdgios nas unidades, drgios
e estabelecimentos das Forgas Armadas portuguesas, 664 militares oriundos dos cinco paises da
Africa lusGfona.
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na, até ao das Tecnologias Militares Avangadas, como as das Comuni-
cagOes e Engenharias, passando por dreas mais complementares como
seja a da Saide Militar.

Os programas de formagao nos paises Luséfonos tem sido elabora-
dos no &mbito do planeamento e execugio técnica dos projectos, sob a
responsabilidade dos respectivos directores técnicos, através da criagdo
de Unidades Méveis de Instrugdo (UMI), constituidas por equipas de
instrutores e monitores.

O desenvolvimento desta cooperagdo motivou a abertura nas
respectivas capitais das «Residéncias da Cooperagdo» destinadas a
apoiar a instalagio das missdes de assisténcia técnica de curta e longa
duragido.

Em 1995, as despesas estimadas para a execugio da CTM ascen-
deram a um total de cerca de 852.000 contos, incluido-se as ribricas
relativas a2 manutengio das residéncias dos cooperantes e as
hospitalizages em Portugal de membros das FA dos PALOP (vg. quadro
em anexo).

No que respeita a continuidade da ac¢io formadora nos PALOP, a
prioridade para o futuro, sob o ponto de vista da sustentabilidade,
autonomia e eficicia, deverd ser conferida ao desenvolvimento da
capacidade auténoma de formagao dos paises beneficidrios € a forma-
¢io de formadores, evitando-se sempre que possivel a formagio direc-
ta, procurando-se por esta via satisfazer necessidades locais e ndo
contribuir para a emigragdo de pessoal qualificado civil ou militar. Ha
casos, porém, em que a formagdo em Portugal continuard a ser
necessdria e constituird a forma mais eficaz de satisfazer necessidades
de formagdo em dreas de qualificag@o técnico-militar altamente espe-
cializada ¢ formagdes especiais que ndo seja possivel ministrar direc-
tamente em Africa.

Em paralelo com estas actividades tradicionais, o progressivo
empenhamento e participagdo das For¢as Armadas portuguesas na
execugdo de projectos e programas de «Reabilitagdo» e reconstrugdo
nacional de paises africanos devastados por conflitos violentos, isola-
damente ou em parceria com Outros paises ou organizagdes, engloban-
do iniciativas de cooperagdo das mais variadas naturezas (politicas,
juridicas, técnicas ou estritamente militares), poderd constituir um dos
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vectores prioritdrios de actuagio no dominio da cooperagiio internaci-
onal técnico-militar.

Esta devera depender, porém, do preenchimento por parte dos paises
recebedores de pré-requesitos fundamentais. Este o contexto em que se
move a «Cooperagio descentralizada» que abordaremos no capitulo
seguinte.

(Continua no préoximo nimero)

Victor Madeira dos Santos
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A economia, arma da estratégia

Antonio Silva Duarte

Resumo

O que é a arma econdmica? Quais as suas origens? Quais os seus instrumentos?
Que eficdcia pode ter? Este artigo pretende esbogar algumas respostas para estas
questdes. Por arma econdmica entende-se 0 uso estrito por um Estado da economia
para se impor ou influenciar outro Estado. Assim, a arma econdmica s6 pode emergir
a partir do momento em que hd uma ciéncia econdmica (séc. XVIII-XIX). As suas
potencialidades, estio também interligadas com a expansio da economia global, e com
a interacgdo econdmica entre os Estados
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A economia, arma da estratégia

INTRODUGCAOQ

Este trabalho procura analisar e sistematizar, de forma breve, quais
as caracterfsticas da Economia enquanto arma estratégica, isto €, por
outras palavras, enquanto instrumento da Estratégia com vista a coacgfio
(ou influéncia) das actividades de outrem. A Economia influencia a
Estratégia de vdrias maneiras. De forma sucinta, o General Abel Cabral
Couto, distingue dois dngulos da relagao entre a Estratégia e a Econo-
mia, o da Estratégia Econémica, e o do aspecto econémico na Estraté-
gia(!). [gualmente, Henri de Montcel, caracteriza a relagio da Economia
e da Estratégia, de forma bifacial, ou seja, «A defesa como agente da
Economia» e a «Economia como agente da Defesa.»(?). Contudo, o
objectivo desta reflex3o nio é tdo abrangente, centrando-se especifica-
mente na economia como instrumento de influéncia ou de coergidio de um
Estado sobre os outros, ou seja, na aptitude da Economia para ser uma
arma da estratégia (um dos modos da Economia como agente da defesa).

A compreensio das vantagens e desvantagens da Economia enquan-
to arma, ou seja, instrumento de influéncia de poder de um Estado
(organizagio) sobre outro, exige que se tenha em conta o sistema econé-
mico global em que se insere. Com efeito, ndo se pode descontextualizar
a arma econdmica do ou dos modelos econémicos a que ela se refere. O
modelo condicionard a maior ou menor eficicia da prépria arma, e
permitird também uma tentativa de prospectivagdo da proeminéncia ou
nio desta.

Deste modo, esta terceira parte iniciar-se-4 com uma andlise hist6-
rica da evolugdo tedrica e pratica da arma econémica. O segundo
capitulo, em consequéncia, definird as condicionantes contemporineas e
prospectivas da economia de forma sumdria para possibilitar igualmente
a introdugio de modernos conceitos econdmicos e politicos importantes

(") Cf. Abel Cabral Couto, Elementos de Estratégia, Lisboa, IAEM, 1° Vol p. §2.

(*) Em dois amigos publicados em 1981, CF. o autor, «La Defense, Agent de L "Economies,
Défense Nationale, Paris, Jan. 1981, pp. 7-18. ldem. «L’Economie, Agent de la Défenses,
Défense Nationale, Paris, Fev. 1981, pp. 33-49.
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para a contextualizagdo do fenémeno da guerra econémica no Mundo
actual e no futuro. O terceiro e iltimo capitulo procurara descrever e
demonstrar formas e métodos possiveis para o uso da arma econdmica.

Cabe-nos contudo, comegar por considerar a prépria nogdo ou
conceptualizagido daquilo que é a arma econdémica. Esta nogdo s6 €
vilida quando actividades econémicas sdo deliberadamente utilizadas
com vista a influenciar ou impor a vontade de um Estado sobre outro,
ou seja, quando a economia € utilizada como instrumente de coergio cu
de influéncia. Pelo contrério, a utilizagdo de F. A. contra alvos econémi-
cos ndo se refere & Arma econémica, mas sim, 3 guerra econdmica (que
é um conceito mais vasto), visto que se o seu objectivo ultimo ¢é a
destruiciio de potencial econémico do seu adversério, 0s instrumentos
utilizados sfo variados, desde o tradicional uso da forga militar até ao
da prépria arma econdmica. Esta nogio é assim mais ampla e mais
integradora. A estratégia econémica por dltimo, parece-nos poder ser
considerado o conceito mais amplo. Neste campo, trata-se nao sé do
planeamento e execugdo da guerra econdémica, mas também da supera-
¢do das vulnerabilidades existentes, ou seja, do aumento do potencial
nacional através do aumento das capacidades materiais que suportam o
Estado. A estratégia econdmica refere-se assim quer a utilizagio da
Economia como Arma, quer como apoio das ac¢des politico-mtlitares de
um Estado. Como é ébvio, a estratégia econdmica é uma estratégia geral
que tem de ser combinada com outras, como no caso da guerra
econdémica com a utilizag@o da estratégia militar.

Nesta parte, ndo nos interessa esta dltima perspectiva, mas sim, a da
utilizacio da Economia como arma para influenciar ou coagir potén-
cias adversas, assim como, da eficicia possivel desta.

I. RETROSPECTIVA HISTORICA: A ARMA ECONOMICA AQ LONGO DA
HISTORIA.

A possibilidade de utilizagdo de uma Estratégia unicamente ou
quase unicamente baseada em instrumentos econdémicos para influenciar
ou coagir um adversdrio é um fenémeno muito recente na Historia. Esta
capacidade € resultante de um contexto histérico préprio, recente (rela-
cionando-o ao conjunto da Histéria Humana), e principalmente com
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potenciais acréscimos de eficacia no futuro. Ele resulta simultaneamente
de fenémenos objectivos, ou seja, das formas de estruturagdo econdmica
global, e subjectivos, derivados da progressivamente cada vez maior
cogniscibilidade do objecto econémico. Serd com base nestas duas
premissas que procuraremos retrospectivar a evolugio da nog¢iio de Arma
Econdmica.

1.1. AESTRUTURA DA ECONOMIA,

O facto da Arma econdmica ser um instrumento recente relaciona-
-se com as caracteristicas econémicas das sociedades Agrarias. Estas
eram fundamentalmente constituidas por economias autosuficientes,
autdrcicas, sendo que os poucos produtos trocados entre cada uma delas
nio eram fundamentais para a sobrevivéncia politica destas, na medida
que ou eram resultado de excedentes ocasionais, ou se tratava de
produtos de luxo. Estas economias, normalmente concentrando-se em
espagos pequenos, dotadas de necessidades minimas, e muitas vezes,
bemn menores que a entidade politica que as supervisava, eram por isso,
imunes a qualquer ameaga econémica, a ndo ser daquelas que surgiam
através da guerra e da destruig@o por eia gerada. Os grandes Impérios da
Antiguidade, ou as sociedades «Estatais» Medievais, e a superestrutura
politica que as governava nio se confundiam com a estrutura econémica.
Como aponta Déléage a respeito do Sistema Fiscal introduzido por
Diocleciano no Império Romano, este ndo era uniforme para para as
diferentes partes do Império, ndo por capricho real, mas para atender as
condigdes historicamente herdadas dos diversos sistemas fundidrios
existentes no Império, e assim garantir a eficdcia dos instrumentos de
colecta(?).

A simples diferenciagdo entre a estrutura politica € a estrutura
econémica condicionava  inutilidade qualquer tentativa de potencializagio
de uma possivel arma econdmica. Simplesmente, o facto de as economias
Agrarias serem formas de organizagio econdémicas simples, se compara-

() A.Déléage, Lo Capitation du Bas Empire, Annales de L"Est, n® 14 (1945), p. 254, citado
por M. [. Finley, A Economia Antiga, Porto, 1986, pp. 40-41.
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das com as da Revolugdo Industrial, igualmente impossibilitava qualquer
existéncia de instrumentos econémicos essenciais a qualquer comunida-
de, que pelo facto de poderem ser interrompidos vulnerabilizasse esta. E,
simultanecamente, a simplicidade das estruturas facilitava répidas
readaptagGes organizacionais.

Mesmo considerando a existéncia de uma comércio global, que de
facto existia, ndo deriva daqui, uma possibilidade de uso da arma
econémica. Por um lado, este comércio assentava sobre produtos
secundarissimos para a sobrevivéncia de qualquer entidade politica,
quase sempre assente nas trocas de produtos de luxo. Por outro, este
comércio representava uma infima parte das necessidades econémicas de
qualquer cornunidade.

Seria s6 com a Revolugdo Comercial-Industrial, a partir dos séculos
XVI e XVII, que quer pelo aumento da complexidade (cada vez maior)
das estruturas econémicas, quer pela progressiva identificagio entre o
poder politico e a organizagio econémica respectiva (a integragio da
Economia no Estado-Nagfo), assim como a acentuagio da relagéio entre
o poder Nacional e o poder Econdmico, em que um quase que
univocamente deriva do outro, que 0s instramentos econémicos possiveis
de serem utilizados como arma cornegaram a surgir. A muito maior
integragdo entre o Estado e a Economia, a progressivamente maior
relagio entre esta e o comércio exterior, que tem nos Mercantilistas e nos
Bullionistas os seus primeiros grandes teorizadores, e a complexidade
acrescida de relagdes das diversas subestruturas econdémicas,
vulnerabilizavam muitissimo mais o poder Estatal a um cerco econémi-
co.

Assim, o primeiro grande acto de utilizagéo do poder econ6mico
para ferir o adversdrio deve-se ao Blogueio Continental napolednico.
Com efeito, e se bem que a forca militar fosse indispensdvel para
assegurar a manutengio do Bloqueio, ndo hd divida que o racional dos
dirigentes franceses os levara a procurar vergar a Gra-Bretanha assen-
tando essencialmente na impossibilidade desta comerciar e daf, na
desregulagio da estrutura econémica e posteriormente politica por modo
a conseguir coagir esta A capitulagiio ou a negociac@o. Se bem que as
premissas que sustentaram a ideia do bloqueio Continental ndo estives-
sem todas correctas, aquelas partiam de qualquer modo de uma potencial
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vulnerabilidade econémica e na sua utilizagfio como instrumento para
forgar a capitulaciio do adversdrio.

Um dos factores que favoreciam o desenvolvimento dos instrumen-
tos da arma econdmica relacionavam-se com o bem estar das popula-
¢oes. Com efeito, a revolugdo industrial consubstanciando a nogéo de
mobilidade social, quer no sentido horizontal, da maior facilidade na
distribui¢@o do trabalho humano, quer vertical, na possibilidade de os
homens puderem ascender na sociedade, exigia dos Estados uma maior
procura na garantia do bem estar dos seus cidaddos, esta necessidade,
por seu turno, surgia da maior forga reivindicativa das populagoes,
assim como do perigo desta poder gerar a desregulacio do Estado,
através da revolugfio. Este fendmeno era essencialmente novo, porque
enquanto a maioria das revoltas nas sociedades agrarias eram localiza-
das e reflectiam as concepgGes gerais da sociedade de onde imanavam
(procuravam uma perfei¢do dentro dessa sociedade perfeita), as moder-
nas revoltas assentavam invariavelmente na mutag&o do sistema vigente,
com todo o perigo que representavam nesse sentido para os grupos
dominantes.

Por outro lado, o desenvolvimento econdmico dos Estados Nacio-
nais, centrava-se fundamentalmente nas suas capacidades internas (se
bem que com maior ou menor volume, dependessem igualmente das
relagGes econémicas internacionais), pelo que, ¢ em caso de guerra
global, como no caso das Guerras Mundiais, tivessem ainda uma larga,
mas nio total autonomia de recursos, o que explica a capacidade de
encaixe aos bloqueios por parte da Alemanha, mesmo no que respeita ao
Petréleo, e s6 apds o bombardeamento macigo por Parte da USAF das
refinarias de gasolina sintética em 1944, € que se comegaram a fazer
sentir as primeiras falhas de material carburante para as F.A. alemis. Isto
ndo significa que o sistema econémico global mantivesse as caracteris-
ticas de autarcia dos modelos agrdrios. Os desgastes e rupturas provocadas
pela guerra, mesmo sem a influéncia das destruigdes (na Primeira
Grande Guerra, nem a Alemanha, nem a Gra-bretanha sofreram danos
nas suas indistrias, mas foram financeira e competitivamente abaladas
pelo esforgo militar despendido), demonstraria que as economias desen-
volvidas e industriais se influenciavam de forma muito mais global que
as suas primitivas antecessoras.
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Pode-se entender melhor esta perspectiva, se aproveitarmos o con-
ceito de custos de oportunidade. A maioria das grandes economias
industriais do inicio do século XX podiam satisfazer a maioria das suas
necessidades internas. Gerd Hardach refere o facto do comércio externo
(importagdes) alemao antes da Grande Guerra representar apenas 20%
do comércio global da Alemanha(4). No entanto, o isolamento implicava
despender e divergir recursos para actividades e indstrias nio compe-
titivas e ndo lucrativas globalmente, por isso sendo muitas vezes durante
a paz inexistentes intemamente, e ainda na prépria dispersao de recursos
por muitas mais actividades do que aquelas passiveis de serem aprovei-
tadas em tempo de paz. Os bloqueios, se bem que ndo pudessem terminar
com os conflitos por si, abalavam as economias, pelo desgaste que
provocavam no modelo econémico do tempo de paz.

Assim, a arma econdmica tornava-se um instrumento nao dispiciendo
aos diversos estrategas dos diferentes Estados em conflito. Se bem, que
muitas vezes, até pelo desfazer de ilusdes perante a realidade do conflito,
houvesse a tendéncia para pedir mais do que aquela podia de facto dar.

1.2, A COGNISCIBILIDADE DO OBJECTO ECONOMICO

A observacio da Histéria parece demonstrar que ndo basta a
existéncia de fendmenos passiveis de serem reivivificados pelas socieda-
des, para que estes se concretizem na prdtica. A existéncia de determi-
nadas oportunidades, nao implica necessariamente que estas sejam
aproveitadas, na medida que é necessdrio a consciencializagdo social
para tal.

Esta introducdo € necessaria para compreender que se do nosso
ponto de vista, desde 4 milénios que os homens praticam actividades de
cariz econdmico, tal s6 muito recentemente foi assim conceptualizado,
ou seja, o conceito de economia, e as realidades imanentes a este, sdo
fenémenos muito recentes em termos historicos.

Como explica M. L. Finley, durante muitos séculos no Ocidente
europeu, a nossa nogdo daquilo que € a Economia foi inexistente,

(") Cf. Gerd Hardach, The First World War, (s/l}, 1987, p. 32
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referindo-se a palavra grega que deu origem a esta, «Oikonomikos» ao
conjunto dos aspectos que deviam regulamentar as administragdes das
casas, obviamente miscegenando alguns aspectos bdsicos da economia
familiar, com outros como os deveres de pais e filhos. Assim, esta nogio,
simultaneamente ultrapassa, e nio engloba todos os aspectos do conceito
contemporineo de Economia (aquele que a partir de Adam Smith e
Ricardo, progressivamente se institucionalizou). Ultrapassa, porque incluiu
aspectos nao econdmicos, como a relagdo dos diversos membros da
Familia (alargada, segundo os padrdes da sociedade agrdria). E pouco
englobante, na medida que como acentua Finley, nio se define ou
sistematiza modelos econdémicos, que € uma pedra angular de qualquer
ciéncia, & consequentemente ndo produziram nunca aqueles elementos
conceptuais caracteristicos de uma ciéncia econémica. Em ditima andlise
ndo abstratizavam e nao diferenciavam a economia de outras activida-
des. As suas concep¢des sobre aquilo a que nés chamamos economia,
surgiam de forma dispersa integrando outras actividades ou sistemnas,
principalmente na «Politica»().

Neste sentido, qualquer tentativa de considerar a utilizagdo da Arma
Econémica estava impossibilitada pela inexisténcia do préprio conceito.
Isto ndo quer dizer que ndo houvessem actos de destruigiio de bens
econdémicos durante os conflitos, ou inversamente, se considerassem os
lucros que se podiam ter numa campanha militar, mas estas atitudes
jamais eram feitas segundo perspectivas econdmicas modernas ou puras
(no sentido de pensadas como realidades da Economia). Estes actos
quase nunca eram conceptualizados ou sistematizados, nunca geraram
um conjunto de relagdes estruturais que definissem um modelo de acgao
cientifica. Eram, ou actos ocasionais, ou fendmenos resultantes das
préprias caracteristicas das sociedades agririas e do sistema politico ou
do poder. Com efeito, a apropriagio dos bens do vencido pele vencedor
era arquetipal nas sociedades antigas e pré-industriais, mas dai nao
resulta a existéncia de uma ciéncia econdmica ou de um pensamento
econdmico. Este era antes de mais nada, a consequéncia de um acto

(*y Cf. M.1. Finley, Op. Cit., pp. 19-36. O Livro refere-se as Economias da Antiguidade
Greco-Latina, no entanto, a Introdugdo & bastante abrangente. Finley considera que 56 nos finais
do século XIX, se consolidou a definigio de Economia contemporinea.
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politico-militar, e conceptualizado como tal. De qualquer modo, todo o
conjunto de relagdes econdmicas tipicas de uma sociedade Imperial
moderna em relagiio as sociedades dominadas, estavam completamente
ausentes das sociedades antigas, limitando-se o vencedor a apropriar-se
de grande parte dos recursos da outra, para manter ou aumentar a sua
prépria vida parasitdria (de facto, as guerras eram feitas ou por questdes
de prestigio, ou por questdes daquilo a que hoje se classificaria de
seguranga nacional, ou até por légicas ndo muitos claras, mesmo
inconscientes para essas sociedades, «impulsos», numa classificagio
psicanalitica. A ideia de ir conquistar o outro para enriquecer podia
existir, mas era rara, e imbricava-se com outras dimensdes. A apropri-
acio dos bens do vencido resultava do contexto da guerra, na medida que
o vencedor também se apropriava das vidas e das terras deste). O
pensamento econémico era demasiado simples, linear, s6 atingindo
relagdes complexas, quando integrado noutros sistemas mais complexos,
mas que por isso, desvirtuavam a sua prépria légica interna.

A complexificagdo das relagdes econdmicas que progressivamente a
partir da Idade Média se vao acentuar claramente na Europa (e ainda
mais complexas com a formagio dos Impérios europeus a partir do
século XV), levariam a uma maior preocupagio dos homens por diversas
relagdes relacionadas com a troca, com o investimento, ou seja, com as
actividades econémicas, consumando-se no século X VIII, nos alvores da
Revolugio Industrial, com o surgimento na Gri-Bretanha, o que €
sintomdtico, da ciéncia econdmica.

Ora, s6 a partir de uma concepgio de Economia, é que se pode
definir um conceito e uma atitude de guerra e de arma econémica. Sé a
partir do momento, em que se diferencia um sistema econémico dos
outros sistemas sécio-histéricos e epistemolégicos, é que dentro do
conjunto das relagdes por ele criadas, se podem considerar os modos de
o utilizar na paz e na guerra. Independente das premissas sobre as quais
se assentaram as razdes do Bloqueio Continental em 1806-7, a l6gica que
o impds era claramente dotada de principios economicistas, e por
conseguinte, era um acto de guerra econdémica. Ele partia das caracteris-
ticas consideradas da Economia britinica para dai formular um forma de
coer¢io econdmica, com vista a atingir um objectivo estratégico.

A utilizagdo da Economia como instrumento da Estratégia, deve ser
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assim considerada como uma actividade recente, Se s6 hd Estratégia,
quando a actividade a que ela se relaciona € consciente, de igual modo,
a utilizagdo da Economia pela Estratégia tem de partir de um acto
consciente. Sendo a Economia uma ciéncia recente, esta s6 pode servir
a Estratégia recentemente, ¢ isto é importante, quer porque a Economia
¢ uma ciéncia em permanente mutagdo, quer porque provavelmente, a
experiéncia histérica seja de pouco uso, na apreciagio das potencialidades
daquela para com a Estratégia.

2, PERSPECTIVA CONTEMPORANEA: CARACTERIZAGAO BREVE E
CONCEITOS

A compreensio das vantagens ¢ desvantagens da utilizagio da arma
econémica implicam uma visualizagdo geral da realidade econémica
conternporiinea e da definigdo de conceitos que clarifiquem o conjunto de
relagdes desta, que permitam potenciar o uso da Economia para atingir
objectivos estratégicos.

A tendéncia dos Estados para uma cada vez maior integragdo
econémica, consubstanciada na globalizag¢do e interrelagio das economi-
as, e na progressiva institui¢io de uma Economia Mundo, conjugada
com a tendéncia 2 dispersio das actividades econdmicas e com a
acentuagio das economias baseadas nos modelos de vantagens compa-
rativas, reforgando a necessidade de conexio entre as virias economias,
¢ superando o paradigma de Economia fechada, significando a perda de
autonomia e de controlo absoluto de um Estado sobre a sua prépria
organizagdo econdmica, e a consequéncia interdependéncia desta com
outras, definird por outro lado, a eficdcia da Economia como arma da
Estratégia(®).

Esta caracterizagio exige por outro lado, a defini¢iio de uma série
de conceitos liteis na formulagiio de uma apreciagiio das vulnerabilidades
e potencialidades das economias contemporineas, e consequentemente
na vocagio estratégica desta.

(*) A propésito desta temdtica e para um aprofundamento dos mecanismos integradores ¢
globalizantes da Economia Contemporiinea, vejam-se por exemplo as obras de CE Alvin Toffler,
Os Novos Poderes, Lishoa, 1991, & Cf. Robert B. Reich, O Trabalho das Nagies, Lisboa, 1993,
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Parece-nos que as quatro nogGes chave s@o as de Interconexio,
Interdependéncia, Dependéncia e Vulnerabilidade. Quer a Interconexio,
quer a Interdependéncia, quer a Dependéncia referem-se a uma relagio,
enquanto a vulnerabilidade aponta para uma situagéo.

A maioria dos Estados modernos mantém relages de interconexao.
Christian Catrina define-a como o volume e frequéncia da comunicagio
€ da interac¢io entre dois sistermas sécio-culturais,(7) ou seja, um
conjunto mais ou menos prolongado e acentuado de relagdes globais
entre Civilizagbes ou Estados. A Interconexdo entre estados é hoje
global, ¢ a troca de informagGes e produtos entre eles estd praticamente
institucionalizada. O diferencial advém do modo como se processam
essas trocas, e € esta diferenga que reflecte os outros conceitos.

Os conceitos de Interdependéncia ¢ Dependéncia estao intimamen-
te ligados. O primeiro reflecte um conjunto de relagdes em que os
acontecimentos ocorridos numa sociedade influenciam determinantemente
outra e vice versa. Para haver Interdependéncia, e ndo s6 Interconexio,
¢ indispensdvel que os factores ex6genos influenciem os diversos movi-
mentos de determinada sociedade. Isto € igualmente valido para a nogio
de Dependéncia. A diferenga reside no facto de a Interdependéncia ser
um fenémeno miituo, ou seja, uma Dependéncia biunivoca, em que
ambos os actores sdo simulianeamente, e em relagdo ao outro, dependen-
tes, enquanto na Dependéncia tradicional, um actor é independente da
actividade do outro, enquanto este, é determinantemente influenciado
pelo comportamento daquele. Quer a Interdependéncia, quer a Depen-
déncia, ndo sdo necessariamente fendmenos simétricos, pelo contrario, e
no conjunto das relagdes entre Estados predomina a assimetria, ou seja,
o nivel de dependéncia e de Interdependéncia varia entre os diversos
actores. Dois Estados interdependentes, nao tém de ter o mesmo nivel de
conexdo, podendo um ser mais dependente do outro, mas este ndo ser
completamente independente {certos estudiosos consideram a
Interdependéncia como existindo s6, quando esta é simétrica)(®).

O conceito de Vulnerabilidade reflecte uma situag@o, a incapacida-
de de um estado ser autonémo em relagio aos outros, ¢ depender destes

(") Cf. Christian Catrina, Arms Transfer and Dependence, New York, 1988, pp. 152-153.
() Ct. Christian Catrina, Op. Cit., pp. 147-153.
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para receber determinados produtos manufacturados ou determinadas
matérias primas. Como refere Hanns Maull, a noga@o de vulnerabilidade
¢ uma chave para a anélise da questio da seguranga e dos recursos, mas
que deve ser distinguida do conceito de Dependéncia, na medida que uma
vulnerabilidade nio implica necessariamente uma dependéncia(®). Com
efeito, um Estado pode ter acesso ficil ao conjunto de bens de que
necessita, pela existéncia de muitos fornecedores, e assim, estar imune a
qualquer tentativa de um deles de se aproveitar desta vulnerabilidade,
isto &, para haver dependéncia, é indispensdvel que se tenha algo de tdo
importante e inico, que o outro esteja disposto a ceder a minha vontade,
em troca dessa coisa.

Como pode parecer 6bvio, o conjunto destes conceitos néo se refere
unicamente s questdes econdmicas. Os fendmenos de Conexdo,
Interdependéncia, Dependéncia e Vulnerabilidade podem ser (e s6 para
falar em termos de relagdes internacionais) culturais, politicos e milita-
res, assim como econémicos. Simplesmente, estes conceitos adoptam-se
optimamente 2 reflexdo sobre o conjunto de relagdes econémicas nas
sociedades contemporineas, ¢ por isso € util precisa-los.

Por outro lado, o sistema econémico, se bem que se possa individu-
alizar em termos de estudo, ndo é na realidade independente dos outros
sistemas sociais, mas interactua com eles. Isto significa que se um
Estado é dependente economicamente de outro, tal ndo significa que haja
factores politicos, militares, sociais ou culturais, que configurem um
modelo de interdependéncia no conjunto dessas relagdes.

Os conceitos explicitam por outro a importancia da estrutura
econdmica na andlise da estratégia econdmica e da arma econdmica. A
eficiéncia destas é proporcional as caracteristicas do sistema onde opera.
Sé a compreensdo do sistema global permite percepcionar as vantagens
e desvantagens das diversas Estratégias Econémicas.

(*J Cf. Hans Maull, Raw Materials, Energy and Western Security, Londres, 1984, pp. 7-
25 ¢ The Strategic Impact of World Economic Changes, in Adelphi Papers, n°237, Primavera de
1989, p.62. ’
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3. A MORFOLOGIA DA ARMA ECONOMICA.

Este tltimo capitulo tentard dar uma visdo, o mais ampla possivel,
das caracteristicas e dos métodos passiveis de serem utilizados pela arma
econémica, ou seja, da utiliza¢do de metodologia econémica, com vista
a atingir fins estratégicos assim como das formas que configuram a
utilizagdo desta.

3.1. INFLUENCIA E COERCAO

A arma econdémica tem duas faces, tal como Janus, uma que
podemos considerar como a negativa, a da coergdo, e outra, positiva,
a da influéncia. Com efeito, e ao contririo do poder militar onde
predomina a face negativa, ou de coergido, a arma econémica equili-
bra-se para ambos os lados. Cabe no entanto, referir o que se considera
por influéncia e coergiio. A defini¢do acentua a atitude e ndo a
situagdo, ou seja, por influéncia considera-se os actos de cariz estra-
tego-econémico que visam através de favorecimentos materiais, quais-
quer que sejam, conseguir uma aproximag¢do de um Estado, teorica-
mente mais forte, a outro. Por coergdo ou coacgdo, considera-se a
negacio de bens materiais a outro Estado, de modo a desgastd-lo ou a
forgd-lo a ceder as vontades do sancionador. Com efeito, o acto de
sancionamento, tal como o de favorecimento pode ter variados objec-
tivos. Para a definigdo, o que importa, e que enquanto no primeiro
caso, se produz, teoricamente, um bem, no segundo acto, procura-se
ferir o outro.

As Grandes Poténcias, e mesmo os Estados médios, desde que
dotados de meios, podem através de ajudas financeiras ¢ técnicas, de
apoios no campo da educagio e cientifico-tecnolégico, e até na consti-
tui¢do no exterior de inddstrias produtivas, gerar dependéncias, necessi-
dades, que em termos estratégicos contribuam para a sua influéncia em
determinados Estados. Com efeito, se um determinado Estado necessita
para a sua seguranca ou bem estar de apoios fornecidos por outro, este
poderd utilizar esta necessidade como forma de influéncia. A mesma
situagdo favorecerda a possibilidade de uso da coacgio, através da
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negacao desses recursos('?). A passagem da influéncia para a coergio
ndo € material, mas politica, na medida que se ambos partem das mesmas
premissas materiais, a penetragdo econdmica noutros Estados, e a
importéncia desta no bem estar e seguranga destes, instituem diferentes
formas de agir, que ndo serd de todo errado dizer, tendem a ser
sequenciais, influéncia e coergiio. No primeiro caso, através de ajudas,
procura-se dar uma imagem favordvel e amigdvel, e assim, facilitar o
apoio do Estado suportado aos interesses do outro Estado. No segundo
caso, a interpenetragio econdmica e a importdncia desta, pode, se houver
da parte do Estado que a favoreceu interesse nisso, através da negagiio
desta, forgar o segundo a seguir-se-lhe. A mutagdo de atitude, ndo resulta
de uma base material, mas de uma atitude politica, na medida em que as
condigdes que o permitiriam jd pré-existiam. No entanto, para uma
percepgao melhor desta relagdo que quase nunca € biunivoca, € necessi-
rio observar o sistema econémico global.

No sistema econdmico global contemporineo, com o fenémeno da
interdependéncia ¢ da dependéncia fortemente espalhado, as possibilida-
des de utilizagdo da influéncia ou da coergio econdmica com fins
estratégicos é facilitada. O sistema contudo, tende a favorecer a influén-
cia como instrumento estratégico, muito mais que a coergio. Este facto
surge da diversidade de fornecedores a que a maioria dos Estados tem
acesso. Com efeito, quer em termos de recursos quer em termos de
produtos acabados, um pais pode adquiri-fos a um nimero razodvel de
paises. Assim, uma atitude de coergiio, se for indesejdvel, pode levar um
pais a transferir-se de um fornecedor para outro, mesmo que isto
signifique custos de oportunidade, mas que pelo facto de se garantir a
independéncia, sejam aceitdveis. Sdo precisamente os custos de oportu-
nidade que favorecem o vector influéncia. Uma relagdo econémica tende
a gerar quase sempre dependéncias, pelo menos da parte mais fraca. Esta
pode surgir por uma variedade de coisas, desde a dependéncia em pegas
para as fabricas, aos circuitos de comercializagio, ao tipo de produtos
fabricados, as pessoas dependentes desta relagdo. Um Estado com fortes
dependéncias estruturais, pode ser relativamente influenciado a seguir
determinadas politicas, desde que estas nio choquem com a do Estado de

(") Cf. Klaus Knorr, The Power of Nations, Nova lorque. 1976, pp. 136-160.
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que ele depende, nem com a sua idiossincrasia nacional. O Estado
dependente pode pensar sempre a sua politica tendo jd em conta, ou
procurando «descobrir» qual o caminho trithado pelo outro, de modo a
coordenar politicas, que satisfazendo-o, ndo levem ao corte da relagio
preferencial de que ele necessita(!!).

Pelo contrdrio, a coergdo, pelo peso negativo que pode ter, pode
favorecer o corte da relagéo tradicional, se aquilo que o Estado proemi-
nente exigir, for demasiadamente incompativel ou incomportével para o
outro, compensando esta atitude independentista os custos econémicos
de oportunidade. Como jd foi referido anteriormente, a diversificagdo dos
fomecedores de bens e servigos, assim como de todo o conjunto de
circuitos comerciais e industriais € o instrumento mais eficaz para evitar
uma forte dependéncia, ¢ portanto, garantir a liberdade de acgéo
(multilateralidade econémica). A diversificagdo ndQ passa s6 pelo au-
mento do nimero de fomecedores, mas igualmente pelo desenvolvimento
intemno. A capacidade de ser independente é consideravelmente facilitada
pela flexibilidade econémica, que por seu turno € tanto maior, quanto
mais avangada é a Economia Nacional. As economias avangadas onde os
factores inovagao e ciéncia (conhecimento) predominam sobre o0s outros,
possibilita a maior mutabilidade dos circuitos comerciais e dos modelos
de produgdo, e consequentemente uma maior facilidade na superagao das
vulnerabilidades materiais, isto porque é sempre possivel compensar a
falta de determinados produtos por outros jd existentes ou pela rapida
constituigdo de substitutos. Esta possibilidade deve no entanto ter em
conta a escala da economia. Se € admissivel que em caso de necessidade
uma pequena economia avangada pode superar a falta de um apoio
externo, nio deve haver dividas, que sé grandes economias de escala
podem tentar aguentar um isolamento internacional, € por um espago de
tempo intermédio, na medida, que a possibilidade de compensar a falta
de determinados artigos internos, representa sempre um custo de opor-
tunidade, ou seja, o desvio de recursos de tarefas, provavelmente mais
compensadoras e competitivas.

Um outro é conseguir transformar uma relagio de dependéncia em
interdependéncia, ou seja, ambos os parceiros tém algo que € para o

('Y Klaus Knorr, Op. Cit., p.185; Christian Catrina, Op. Cit., pp. 149-150
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outro indispensdvel. Esta relagdo de interdependéncia, ndo tem necessa-
riamente de ser simétrica, ¢ nem de partir unicamente de uma troca
econdmica, podendo-se intercambiar o econémico com o politico, o
estratégico, como exemplo (sendo simétrica do ponto de vista das
consequéncias, mas dissimétrica do ponto de vista dos instrumentos —
politicamente simétrica, estrategicamente dissimétrica). Evidentemente
que quando mais simétrica (ou seja, quando maior for a necessidade que
um tem de outro) mais provavelmente havera capacidade de negociar os
diversos interesses em jogo. Um exemplo histérico de uma relagio de
dependéncia econdémica matizada ou mesmo transmutada numa
interdependéncia assimétrica foi a relagdo entre Portugal e a Gri-
-Bretanha na Segunda Guerra Mundial, em que devido & importincia
estratégica de Portugal na conten¢@o da Espanha pela neutralizagio da
Peninsula Ibérica, permitiu a Salazar uma muito maior capacidade de
manobra do que teria tido noutras circunstancias('2).

A Interdependéncia € neste sentido mais complexa. De facto esta
pode surgir das formas mais inesperadas. Teoricamente considera-se que
um pais que estd limitado a adquirir o material militar ao exterior é mais
dependente em termos de seguranga nacional que o seu formecedor,
simplesmente, se a importincia das suas compras € relativamente gran-
de, e se as inddstrias que the fornecem o material dependem para a sua
sobrevivéncia ou competitividade, das exportagdes, a possibilidade de
esse pais trocar de fornecedor, com todos os efeitos econémicos que teria
naquelas, torna estas muito mais vulnerdveis as necessidades dos impor-
tadores de grande importincia, ou seja, dependentes. Deste modo,
também para muitas indistrias, a diversificagio é essencial. Tanto mais,
que o desaparecimento de uma inddstria de defesa pode ter ¢ tem
influéncia negativa na seguranga nacional de um Estado, na capacidade
de este ser autosuficiente(!?). Aqui existe uma miitua dependéncia, o que
significa que o corte de relagdes serd negativo para ambos os membros.
Mesmo, quando a relagdo é assimétrica, havendo portanio um que pode

(%) Cf. Anténio Telo, Portugal Na Segunda Guerra, Lisboa, Perspectivas ¢ Realidades,
1988, Passim; Anténio Telo, Portugal na Segunda Guerra(1941-1945), 2 Vols., Lisboa, 1991,
Passim.

(") CF. Christian Catrina, Op. Cit., pp. 249-253.
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perder mais que o outro, tal nio impede que haja custos de oportunidade
para ambos.

QOutra caracteristica importante, é a de a relagdo econémica niio
poder ser considerada independentemente de outras que condicionam a
Estratégia Global.

3.2. A ARMA ECONOMICA E AS ARMAS NAO ECONOMICAS

A capacidade de um Estado poderoso influenciar ou coagir através
do uso de mecanismos econémicos outro Estado mais fraco € um
fenémeno contextualizavel, isto &, relaciona-se com as condigdes politi-
co-estratégicas existentes. Catrina refere que a influéncia de um forne-
cedor de armamentos em relagdo a um seu cliente é menor ou maior
conforme (e para além de outras condi¢&es) este percepciona uma maior
ou menor ameaga externa ou interna('¢). Evidentemente que os
condicionantes politico-estratégicos que num determinado momento
histérico condicionam uma relagdo de dependéncia econémica sio
extremamente estocdsticos para poderem ser definidos com clareza. Eles
dependerio do sistema politico, econémico e estratégico global e regio-
nal, e de toda uma série de factores psicolégicos intemos e intemacio-
nais.

Isto indicia algo de extraordinariamente fundamental na compreen-
sio dos mecanismos que actuam por detrds do uso da Arma Econdmica.
Estes sdo politicos e estratégicos, e ndo econdémicos. A Economia € o
instrumento, mas o racional é politico-estratégico.

Temos vindo a acentuar nos dltimos pardgrafos algo que € basico na
compreensio da capacidade de um Estado influenciar ou coagir outro
através de mecanismos econémicos, é de que esta possibilidade ndo deve
ser considerada separadamente de outros mecanismos estratégicos. Tal
como sucede com as forgas militares num combate, em que 0 sucesso
depende muito da combinagdo das diversas armas, também a estratégia
da arma econémica deve ser pensada conjuntamente com outras estraté-
gias ndo econémicas.

(') Idem, pp. 176-177.
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Um exemplo caracteristico desta realidade foi o caso de Angola
durante a Guerra Fria {a partir de 1975). Se bem que o Estado Angolano
dependesse dos recursos petroliferos, na sua maioria nas mios de
companhias Norte-Americanas, os EUA nunca conseguiram potenciar
esta vantagem, porque a seguranga/sobrevivéncia do regime estava
dependente do apoio Sovieto-Cubano, e esta dependéncia era mais
importante que a econdémica.

Esta situagio reflecte o facto de nem sempre uma vulnerabilidade
econémica favorecer uma vantagem para o Estado que a detém. Esta tem
de ser visualizada globalmente, porque pode haver outras vulnerabilidades
que diluem aquela, ou a tornem menos importante,

No entanto, a importincia cada vez maior que tem para os paises o
desenvolvimento econdmico € o bem estar social pode acentuar cada vez
com mais intensidade a proeminéncia das vulnerabilidades econémicas
sobre as outras. O facto de se puderem produzir desregulagdes sociais e
politicas resultantes da nfo satisfagiio das aspiragBes econdmicas por
parte de muitos elementos de determinada sociedade, com a perigosa
possibilidade do estilhagar das estruturas globais desta, pode facilitar a
influéncia dos parceiros mais desejados e que parecem garantir o
desenvolvimento pretendido. Acresce a isto o facto de os modernos
sistemas econémicos, assentes num modelo de interconexio e
interdependé&ncia permanente, funcionarem segundo uma perspectiva de
vulnerabilidade permanente para os Estados, em que sé parte das suas
necessidades sdo produzidas internamente. Esta situagfiio favorecendo
uma proeminéncia do econdmico no racional do politico, tende a reforgar
o papel director dos Estados economicamente mais poderosos, e por
conseguinte, uma maior influéncias destes sobre os outros, tanto mais
que a valnerabilidade econémica € dupla, a de se depender de outros para
a cabal satisfagiio das nossas necessidades, e simultaneamente para
assegurar circuitos comerciais sélidos para os produtos internamente
fabricados mas competitivamente dependentes da exportagdo.

3.3. AMETODOLOGIA DA ARMA ECONOMICA

Este dltimo capitulo tentard definir os métodos ou formas de
utilizagdo da arma econdmica. Tradicionalmente, a utilizagdo da arma
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econémica estd associada & negagio a alguém de determinados benefici-
os. No entanto, para que haja esses beneficios é necessdrio que alguém
os fornega, muitas vezes com segundas intengdes. Assim, a metodologia
da arma econdmica deve ser observada num duplo sentido, o da ajuda
econdémica com vista a ganhar influéncia sobre um determinado pais, e
o da negagio de recursos com vista a coagir determinado pais. Isto néo
significa que haja uma dicotomia entre a ajuda e a negagfo, porque as
vezes elas complementam-se.

3.3.1. Da Negagdo

A forma mais espectacular de utilizagdo da arma econdmica tem
sido a de negar a alguém determinados ou a totalidade dos recursos
econémicos de que necessita. Este aspecto € essencial ao considerar-se
esta ac¢io de negagfio, que € atingir economicamente as capacidades e
o bem estar do outro. Desde a Segunda Guerra Mundial, que tal
instrumento se tornou caracteristico do conjunto das relagdes internaci-
onais. Os processos de negagdo de bens sio no entanto variados,
dependendo dos objectivos estratégicos a atingir pelo/s Estado/s que
geram esse movimento. Por outro lado, estes dependem do contexto e das
capacidades dos alvos a atingir.

Em termos muito gerais pode-se considerar trés formas de negar a
um pais determinados recursos:

1) Negagdo total, em que um pais ou um conjunto de paises
fornecedores cortam totalmente com outro/outros as relagdes
econdmicas até entdo existentes.

2) Negacdo sectorial, em que um sé um grupo especifico e definido
de bens € negado a outro/s Estado/s.

3) Ajuda limitada, que na prética é uma forma de negagdo. Fornece-
-se bens indispensdveis, mas s6 os estritamente necessdrios para
periodos mais ou menos curtos, com vista a garantir que o/s
Estado/s ajudado se mantenha dentro de determinada linha poli-
tica e estratégica.
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Por outro lado, pode-se considerar os fendmenos de negagio em
relagao a situagdo deste no contexto do sistema internactonal caracteri-
zando assim um modelo de isolamento:

1) O Isolamento total, em que um Estado/s ficam totalmente isolados
das suas relagdes econémicas com o resto da comunidade inter-
nacional.

2) O Isolamento parcial, em que um conjunto de Estados importante,
mas ndo significativo, corta as rela¢gdes econdémicas com um
outro/s membro/s da comunidade internacional.

Os fendmenos de negagiio total, ndo sio 0s mesmos que os do
isolamento internacional. O facto de um Estado cortar todas as relagdes
econémicas com outro, ndo significa necessariamente o isolamento
internacional, como demonstra os casos de Cuba ¢ do Vietname, que se
bem que economicamente impossibilitados de se relacionarem com os
EUA, mantém normalmente relagdes com muitos outros paises.

O corte total de relagdes econémicas tem sido um fenémeno raro nas
relagdes politicas contemporiineas, e normalmente s6 utilizado em Gltimo
caso. Por um lado, se o conjunto da comunidade internacional nio
acompanha as sangdes absolutas de um membro desta sobre outro, este
pode na pritica ndo conseguir os seus objectivos, porque o membro
sancionado virar-se-4 para outros fornecedores, arriscando-se ainda o
sancionador a perder igualmente um mercado para onde exportava. S6
num c¢aso extremo € que um pais, ¢ normalmente poderoso sanciona
outro, e devido a situagdes extremas, caso dos EUA e de Cuba. Por outro
lado, normalmente, o sancionamento absoluto de relagdes econémicas de
um Estado sobre outro, é acompanhado pelo corte de relagdes politicas
apontando para um forte nivel de negagiio do outro para usar uma
expressdo cara a Charnay.

O sancionamento sectorial de relagdes econémicas entre os Estados
foi bastante mais tfpico desde a Segunda Guerra Mundial. Em termos
simplistas trata-se de negar a um Estado determinados bens, de que ele
necessita bastante, e na qual o sancionador tem a proeminéncia produ-
tiva, ou seja, o dominio técnico-econémico desse sector. Fot o que se
pretendeu fazer com o COCOM, evitando a exportagiio de tecnologia
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sensfvel para a URSS, e com as san¢des a exportagdo de material militar
para a Africa do Sul. Os resultados destes sancionamentos t&m sido
discutidos, sem que no entanto haja uma opinido definitiva sobre o seu
sucesso ou fracasso. Refira-se no entanto, que no caso da Africa do Sul
tais san¢des, ou simplesmente a possibilidade de elas existirem levaram
ao desvio de recursos econémicos para a constitui¢do de uma industria
de armamento, que invulnerabilizasse esta através da garantia da manu-
tengdo operacional das suas For¢as Armadas. O custos de oportunidades
destas transferéncias em relag@o ao conjunto da Economia sulafricana
poderia dar uma visdo do possivel peso real das sangdes, ou niio. De
igual modo, o facto da URSS ter de empenhar recursos crescentes para
todo um conjunto de actividades de investigagdo global, enquanto os
pafses ocidentais, cada vez mais dispersavam as suas actividades tecno-
cientificas pelo conjunto, apoiando-se mutuamente, poderia definir os
custos de oportunidade desse esfor¢o. Com efeito, ndo basta verificar, ao
que parece que os Soviéticos conseguirain sempre superar as suas
dificuldades em termos dos produtos de Alta Tecnologia (em certas
dreas, pensa-se mesmo que a tecnologia soviética era superior a Ociden-
tal, caso dos sistemas anti-balfsticos e defesa anti-aérea)(!¥). Mas devia-
-se igualmente considerar os custos dessa superagao. Provavelmente era-
-lhes mais barato adquirir determinados bens no Ocidente.

Catrina pode dar uma ideia do peso das sangdes sectoriais a um
Estado ao desenvolver uns considerandos sobre a inddstria de Armamen-
tos da Africa do Sul:

«A despeito da continuada tentativa para produzir directamente
armamento, envolvendo exportagao de armas, a inddstria de auto-defesa
sul-africana provavelmente, nio pode atingir a total auto-suficiéncia a
longo termo. A sua capacidade é descrita como severamente limitada.
Por causa da rapida obsoléncia no desenvolvimento do armamento
internacional, a Africa do Sul, ¢ capaz de ficar tecnologicamente para
trds na inexisténcia de importagdes de tecnologia militar.»(!6).

('") Cf. Gary K. Bertsch, «Technology transfers and Technology Controls: A Synthesis of
the Western-Soviet Relationship», in Eston T. White, dir., Science and Technology, Washington,
1987, pp- 185-205.

(*) Cf. Chrstian Catrina, Op. Cit., p. |44,
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Com efeito, a capacidade de manter a indistria em funcionamento
dependia de alguma possibilidade de furar o embargo, situagio que devia
ser semelhante para a URSS, para depois potenciar internamente esta.
Evidentemente, pode-se argumentar que a URSS e 4 Africa do Sul tém
poder real bastante diferenciado, mas é preciso aqui notar, que o tipo de
embargo € relativamente diferenciado e de acordo com o poder interna-
cional dos dois.

Uma terceira forma de sancionamento € a que se refere a uma ajuda
limitada. Aqui, o Estado ou Estados sancionadores fornecem pequenas
quantidades dos produtos que sio indispensdveis ao sancionado, para
garantir a sua boa vontade, através da possibilidade de com o corte
automdtico, este ficar logo sem esses bens essenciais. Este método,
evidentemente exige que 0 pais sancionado ndo tenha hipétese de adquirir
esses bens a outros paises. Durante a Segunda Grande Guerra, a
Espanha de Franco foi assim controlada pelos Aliados Ocidentais. Com
efeito, logo apds o fim da Guerra Civil esta dependia para a sua
sobrevivéncia e restauragao de petréleo e de cereais. Estes, ap6s o inicio
da Segunda Grande Guerra, sé podiam ser adquinidos nas quantidades
necessdrias aos EUA, e através de empréstimos. A Gra-Bretanha, com
acordo dos EUA, sé permitia que chegasse a Espanha, o estritamente
necessario, quer para evitar que a Espanha o revendesse a Alemanha,
quer para avisar Madrid, que a entrada na Guerra a favor do Eixo
implicaria automaticamente o fim destes bens essenciais, que deste
modo, igualmente ndo podiam constituir grandes reservas. Este processo
facilitou a indecisao espanhola e as evasivas de Franco, principalmente
quando reconheceu que a Alemanha nio tinha possibilidade de substituir
os fornecimentos Anglo-Amercanos{!”).

Para tal sucesso, contribuiu ndo sé o controlo das rotas comerciais-
-navais por parte dos Anglo-Americanos, como uma maior consciéncia
da nogiio de estratégia global, consubstanciada na criagio de um
ministério da Guerra Econémica, o MEW, logoem 1939, pelos britdnicos.

Esta atitude € intermédia entre a coacgdo e a influéncia, se bem que
no nosso parecer esteja mais perto da primeira que da segunda. Ela
indicia, € a segunda caracteristica, talvez a mais importante da arma

{' CI. Anténic Telo, Op. Cit., pp. 162. 205-207, 233.
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econdémica, a capacidade de influenciar os outros, ou seja, de «comprar»
a sua vontade.

3.3.2. Da Influéncia

Uma segunda forma de utilizar a arma econémica, € através de
ajudas que podem ter miiltiplas formas, desde empréstimos a fundo
perdido, ou bonificados, a relagdes de «Nacdes mais favorecidas», a
apoio técnico e tecnoldgico, a dddivas. O comum a todas estas situacdes,
€ o facto de um Estado ser beneficiado numa relacfio. Mas muitas vezes,
se ndo na totalidade das vezes, o Estado beneficiador espera subtilmente
ou nio, que o outro sirva alguns dos seus interesses globais.

A influéncia econdmica estd dependente de algumas premissas
basicas. Por um lado, ela tem de ser um contributo fundamentalmente
para o Estado que a recebe. Para que a ajuda favorega uma dependéncia
de um Estado sobre outro, € preciso que este deseje muito aquele bem que
0 outro esta disposto a «dar». Esta situagfo temn matizes complexos. Por
exemplo, se uma indistria de armamentos depende consideravelmente
das exportagdes, os compradores desta, se o forem de encomendas
importantes, podem conseguir um poder sobre esta, na medida em que
contribuem para os seus lucros. Se além disso, esta inddstria for
essencial na seguranga do Estado-base, entdo os compradores podem
adquirir um poder de regateio sobre as atitudes desse estado para com
eles.

Esta reflecte a outra base do poder de influenciar economicamente
outro Estado, Aquilo que € fornecido ndo deve ser 56 essencial, como
deve ser dificil de encontrar fora dessa relagdo. Por outro lado, e como
refere Klaus Knorr, a ajuda pode igualmente visar diminuir a influéncia
de outro Estado(!8).

Em termos gerais, os instrumentos econémicos da influéncia sio
vastos (para ndo falar, visto que tai ndo interessa para o trabalho, de outros
modos nido econémicos). Nestes pode e deve-se incluir igualmente o
fornecimento de material de guerra, que se bem que seja uma ajuda militar,

("} Cf. Klaus Knorr, Op. Cit., p. 184.
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€ o também econdmica, na medida que o Estado recipiente evita assim
gastos maiores com a Seguranga, ou mesmo, aumenta-a para la daquilo
que ele pelos seus meios podia conseguir. Estes instrumentos podem ser
vistos de duas formas. Por um lado, pode-se referir ao tipo dos instrumen-
tos, que podem ser essencialmenie econdmicos, através de ajudas financei-
ras e relagées econdmicas preferenciais, ou daqueles instrumentos que ndo
sendo essenciaimente econdmicos, témuma forte componente economicista
tais como os técnicos, com o fornecimento de apoios cientificos e de
material tecnoldgico, e ainda os militares, através da venda a baixo prego,
ou dadddivade meios militares, do apoio a construgio de infraestruturas,
etc. (considerando o apoio militar agui como aguele que se refere ao
problema doutrinal e de treino das forgas do outro pais). Por outro lado,
podem-se considerar os modos de fornecer essa ajuda, e de adquirir a
influéncia, que vio desde didivas e empréstimos bonificados a acordos de
cooperagio e de apoio técnico-cientifico, até a constituigio de «Joint-
ventures» e a0 ensino e i «trocu» de pessoai especializado. Na pratica as
modalidades sfo bastante variadas, dependendo praticamente da imagina-
¢Ao dos responsdveis politicos e econdmicos.

Iremos, no entanto, tentar especificar as vantagens e desvantagens
que os diversos tipos e modos (de forma conjuguda. porque nos parece
dificil uma explicag¢do absolutamente diferenciada) de ajuda podem ter,
quer para o fornecedor, quer para o recipiente:

a) Apoio Financeiro: O apoio financeiro é um dos mais velhos
métodos de conseguir o apoio de outros Estados para as politicas de um.
Durante as Guerras Napolednicas fei muito utilizado pela Gri-Bretanha.
Como € ébvio, o apoio financeiro advém das facilidades de crédito que
um pais pode adquirir noutro, quer seja a fundo perdido (o que na pritica
significa uma dadiva), quer através da bonificacio ou da diminuigio dos
juros a pagar. Esta situag¢iio, podendo ser efectuada por entidades
privadas, tem no entanto que ser apoiada directa ou indirectamente (por
ex. «lobbying» do Estado a favor do outro perante a entidade privada)
pelo Estado fornecedor, para poder ser considerada como uma ajuda. A
necessidade do outro, serd assim compensada, e teoricamente o Estado
fornecedor adquiriria uma posigic de vantagem nas relagdes com o
outro. No entanto, o crédito tem as suas desvantagens, quer pela possivel
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necessidade de garantir a manutengio dos fundos por um periodo longo,
de modo a assegurar a influéncia, quer pelo problema de se criar um
fenémeno de endividamento impossivel de pagar pelo outro. Nesta iltima
situagio, ha a possibilidade de se passar de um fenémeno de dependéncia
para um de interdependéncia, resultante do perigo do Estado endividado
através do corte de relagdes gerar o caos financeiro naquele que lhe
emprestara massivamente dinheiro (facto que ndo sucede se for feito a
fundo perdido). No que respeita ao primeiro aspecto, como se sabe, o
capital ndo é um produto infinito, ¢ $6 em situagdes especiais, como foi
0 caso da Gri-Bretanha no inicio da Revolugiio Industrial € a dos EUA
ap6s a Segunda Guerra Mundial, se dispds de uma massa financeira
aprecidvel para efectuar manobras desse tipo. Neste sentido, o apoio
financeiro, tende a concentrar-se s6 em pequenos grupos de Estados ou
em um Estado, ou a visar ac¢des momentineas, como no caso de ajuda
britdnica aos inimigos de Napoledo, para os levar a entrar na Guerra
contra aquele.

Pode-se no entanto considerar ainda uma outra forma de ajuda
financeira, que € a de abrir 0 mercado financeiro a um outro Estado que
nele possa ir buscar o que pretende. Tal foi feito pela Franga e pela
Alemanha nos finais do século passado quando ambos procuravam
garantir uma alianga com a Ruissia('?).

b} Apoio Comercial: As relagBes comerciais 540 outro instrumento
de conseguir uma interpenetragio econémica que gere uma dependéncia
entre umn Estado mais forte e outro mais fraco. Uma das formas tipicas
de se conseguir isso, € quando uma grande econoemia, dotada de um vasto
mercado se abre a outra através de um tipo de relagdes preferenciais,
normalmente significando isto, taxas alfandegdrias mais baixas ou
completamente nulas. Qutra possibilidade € a transferéncia de determi-
nados bens essenciais ao desenvolvimento do outro, nomeadamente
materiais de telecomunicagdes e de infraestruturas, para ndo falar de
fabricas inteiras. O primeiro exemplo, e 0 mais tradicional, tem algumas
vantagens poderosas, visto por um lado, e tendo em conta que € a
poténcia mais poderosa que decide do nivel daquilo que € a «nagdo mais
favorecida» (ndo tem necessariamente que incluir todos os bens), ndo ter

(™) Idem, p. 188.
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efeitos econdmicos muito grandes nesta, inversamente ao que sucede a0
beneficidrio. Por outro lado, este tipo de relacfio inicial abre portas ndo
s6 a definitiva institucionalizagfio dessa relagdo, como de poder contri-
buir para o gerar de determinadas dependéncias estruturais que favore-
cem o Estado mais potente. A despeito de toda a discussao que tem
havido sobre as consequéncias do Tratado de 1703, no desenvolvimento
econdémico de Portugal, ndo deve-se deixar de considerar que este
influenciou as consideragdes de politica econémica do pafs, mesmo
muito para 14 do seu termo, na medida que definiu um moedelo de relagio
entre Portugal ¢ a Gra-Bretanha.

Se como afirma Klaus Knorr, «pode acontecer que a ajuda cimente
uma alianga formal e firme»,(29) a melhor forma de conseguir transfor-
mar uma ajuda numa alianga parece ser através da construgao de uma
relagdo econdmica com caracter estrutural, e a melhor forma de o fazer
¢ pelo meio de relagcdes comerciais. E a importdncia do comércio tende
a acentuar-se, através da cada vez maior interdependéncia e da menor
capacidade dos Estados criarem para si economias perfeitas fechadas. A
possibilidade de um Estado garantir relagdes privilegiadas com grandes
mercados, tem-se tornado num dos grandes objectivos diplomaticos da
maioria dos paises do Mundo, mas simultaneamente pode indiciar novas
formas de dependéncia {(ou de interdependéncia).

c) Apoio Tecnolégico e Cientifico: O fomecimento de informagoes
e materias tecnolégicos, assim como o ensino de quadros cientificos e
técnicos pode ser igualmente considerado como uma ajuda. Este apoio
como € dbvio, tanto pode ser econémico, como militar ou cultural. Na
pritica, a maioria dos pafses aprecia os apoios econdmicos e militares
deste tipo. As vantagens ou desvantagens de uma ajuda deste tipo variam
conforme o contexto. Para o pafs fornecedor esta ¢ necessariamente
positiva quando estes fornecimentos mantém fortemente o nivel de
dependéncia do recipiente em relagio ao dador. Catrina indica. que no
caso de fornecimento de licencas para produgédo de armamento, o facto
de o licenciador assegurar que alguns dos aspectos da produgido ou do
produto (por poderem ser estrategicamente importantes) nao sao trans-
mitidos garante ou aumenta o nivel da dependéncia, porque o material

(* Idem. Thidem, p. 159.
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militar ndo estd completamente operacional sem esses «itens». No
entanto, se o pais que recebe as infraestruturas ou as tecnologias
militares, fizer dela um ponto de partida para o desenvolvimento endégeno
das mesmas, esta pode tornar-se uma vantagem do segundo em detrimen-
to do primeiro, a um prazo mais ou menos longo(!).

O ensino, considerando esta expressao, desde o treino e reciclagem
de quadros até is bolsas de estudo liceais e universitdrias, pode ter
igualmente alguma importincia na constituigio de dependéncias, a favor
do dador. Principalmente, nos casos em que hd uma forte especializagio
e em que as técnicas ensinadas estdo dotadas de forte idiossincrasia
nacional, os métodos ensinados podem depender tanto do pais de origem,
que se torme dificil uma mudanga de atitudes em caso de corte de
relagdes, e consequentemente favorece a dependéncia.

d) Fomecimento de infraestruturas: Por infraestruturas pode-se
considerar desde a instalagao de sistemas de telecomunicagio, até i
construgdo de determinadas facilidades, tais como portos, bases militares
e mesmo de inddstrias. A dependéncia do exterior a respeito da manuten-
¢a0, apds a construgio do projecto é um dos aspectos mais gravosos para
a liberdade de acgdo do Estado recipiente. Com efeito, se a construgio
dessas infraestruturas nio for acompanhada do desenvolvimento de
quadros endégenos, a sua eficécia ficard sempre dependente do dador ou
do construtor. Assim, quanto mais importante forem essas estruturas,
maior serd a influéncia que o fornecedor terd sobre esse Estado.

Temos até agora considerado toda a problemitica da arma econémi-
ca do ponto de vista das relages entre Estados. Contudo, pelas suas
caracteristicas, a superestrutura politica diferencia-se da superestrutura
econémica. E € precisamente da relagio entre ambas as superestruturas
e da influéncia destas na arma econémica, o que iremos tratar em seguida
e por ultimo.

3.3.3. Estado e Empresa

As relagdes politicas internacionais sdo ainda hoje, e no futuro
provavelmente continuario a ser, dominadas pelo Estado, mas as activi-

(*') CI. Christian Catrina, Op. Cit., pp. 273-279.
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dades e as relagdes econémicas sdo essencialmente dominadas pelas
empresas. Com efeito, é a empresa que produz, ¢ a empresa que gere as
relacbes com outras empresas, nacionais ou internacionais. E hoje em
dia, numa era de interconexdes globais, de fluxos financeiros altamente
instdveis, isso parece cada vez mais verdade. Paul Kennedy, refere que
um especialista, referia-se aos fluxos financeiros globais como «a coisa
racionalmente mais pura que existe»(??) que descreve de forma muito
caracteristica toda a 16gica que hoje subjaz ao mercado e & economia em
geral. Esta é a tendéncia para as estruturas econdmicas criarem e
prosseguirem um racional que se diferencia daquele do Estado, ¢ que
pode ir mesmo contra ele. Surge assim, uma estrutura econémica sem
controlo estatal, de fronteiras invisiveis, ou seja, na negagio das frontei-
ras nacionais. E o reino das grandes corporagdes multinacionais, e
talvez, transnacionais.

Por outro lado, todo o racional politico continua excessivamente
dependente da nogdo de fronteira e de soberania, ou seja, do papel do
Estado.

A questiio que se podia por, seria entdo do real valor de uma arma,
que parece estar essencialmente nas maos de individuos que parecem ja
ndo se interessar pelo valor do Estado. Tal questiio que € pertinente, ¢ que
j4 no século passado era feita, nao perspectiva de forma total toda a
problematica ai subjacente.

Antes de mais nada, é preciso considerar as relagdes entre o Estado
e as Empresas dentro de um sistema, porque se bem que ambos sejam
organismos diferenciados, ambos interagem e principalmente, ambos se
interpenetram, sendo que determinadas actividades das empresas t&m
igualmente um carécter politico, e inversamente, o Estado actua econo-
micamente, sendo muitas vezes esta actuagdo fundamental para as
empresas. Esta situagdo advém do facto, de a base de sustentagdo de
ambos o0s organismos ser essencialmente a mesma. Com efeito, quer a
eficiéncia da empresa, quer a do Estado é gerada por modelos culturais
e sociais localizados no espago, ¢ no tempo, e que se consubstanciaram
na «Nagdo», entendida como uma comunidade homogénea sécio-cultu-
ral.

() Cf. Pau} Kennedy, Preparing for the Twenty-First Century, Londres, 1993, p.55.
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Michael Porter acentua este aspecto, porque se o valor e a sobrevi-
véncia de uma empresa depende das condigdes culturais, sociais e
econémicas de determinado pafs, se, a sede de uma multinacional,
sustenta, através da efici€ncia local, as outras empresas que ele tem
espalhadas pelo Mundo, entao, o papel da Nagio ndo se perdeu de todo,
e por conseguinte, a despeito da voracidade internacionalizante das
modernas economias, conserva-se ainda um cordiio umbilical com deter-
minado espago cultural, histérico e social(?3}. Ora, esta € igualmente a
base de sustentagio do Estado. E se bem que as empresas tendam a ter
um grande poder de liberdade, € igualmente certo que o Estado ¢ as
fronteiras nao lhes sdo de todo negativas, mesmo para as grandes
corporagdes e multinacionais. Com efeito, quando as grandes
Multinacionais de automéveis norte-americanas se sentiram ameagadas
pela concorréncia japonesa, ndo correram logo para o Estado, em busca
de protecgdo. Por outro lado, a despeito do imenso poder econdmico de
determinadas empresas, elas ainda ndo conseguiram, nem provavelmente
conseguiram criar os mecanismos de lealdade e devogio, que as popu-
lagdes t€m para com o Estado, reificagio da Nagdo. Assim, se bem que
as empresas sejam dotadas de uma larga autonomia, ¢ possam mesmo
participar das decisdes' do Estado, parece-me pouco provédvel que o
substituam de todo. De facto, uma coisa € a crescente preponderincia
das relagdes econdmicas no Mundo, e a outra, é o desaparecimento da
Nagdo e do Estado.

O facto de a linguagem sobre rivalidades econdmicas e tecnoldgicas
continuar a ser aquela caracteristica das tradicionais rivalidades politico-
militares, reflecte de facto muita desta disputa que se mantem assente na
estrutura do Estado. Assim, o facto de existirem empresas dotadas de
grande autonomia, condiciona, mas ndo impede a utilizagdo da arma
econémica pelo Estado. Podemos € questionarmo-nos se esta nao tenderd
a utilizar cada vez mais mecanismos ¢ métodos oriundos da Economia,
que uftrapassem os tradicionais, os militares.

(*'y Cf. Michael Porter, A Vantagem Competitiva das Nagdes, Ric de Janeiro, 1993,
pp-1-2.
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CONCLUSAO

Sé muito recentemente, do ponto de vista da andlise histdrica, pode
pensar-se no aproveitamento da Economia como arma estratégica,
Durante muitos séculos, fosse pelas caracteristicas estruturais das mul-
tiplas ¢ fechadas economias agririas, fosse pela niio existéncia de um
objecto do conhecimento denominado de Economia (ou similar a ele, mas
com outra denominagéo), foi de todo impossivel usar a arma econémica
como arma de guerra.

Seria necessdrio esperar pela Revolugdo Comercial e Industrial para
que a progressiva integragio ¢ complexificagio das estruturas de uma
Economia Mundial, assim como a criagdo de um pensamento sistemitico
e cientifico relativo a drea da Economia, possibilitassem o seu uso. Os
Estados, fortemente integrados ¢ interdependentes, sio naturalmente
mais facilmente passiveis de serem submetidos pelo uso da arma
econdmica.

Contudo, esta demonstrou ser uma arma de uso dificil ¢ complexo.
Nio s6 pela ingente capacidade de encaixe dos Estados submetidos a
bloqueios (por exemplo, pela diversiio de recursos de umas dreas para
outras, pela possibilidade de desenvolver novas tecnologias ¢ produtos
que superam vulnerabilidades materiais, pelos préprios efeitos que os
bloqueios podem ter nos paises que o efectuam). Arma de lassidio,
mais do que de rapidas vitorias, arma que, ao contrdrio de uma leitura
tacil das realidades contemporineas, precisa necessariamente de ser
integrada numa estratégia mais ampla. Arma também, de «nuances»
subtis, em que nem sempre o que parece mais fraco, é-o de facto.
Vimo-lo, no que respeita ao peso que em certos casos pode ter o
devedor na economia do credor, vimo-lo, no que respeita i dependéncia
que as fabricas de armamento podem ter de um excepcionalmente bomn
comprador.

Numa era de integragio ¢ interdependéncia, econémica e nio s6,
a Economia pode-se configurar como uma arma. Contudo, ndo é
necessariamente a arma por exceléncia. Como diz Edward Luttwack,
a arte do estratega estd na sdbia integragio dos mecanismos hori-
zontais e verticais da Estratégia tendo em conta os contextos especi-
ficos espdcio-temporais em que operam os actores politico-estratégi-
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cos(?%). Nio considerar a economia, serd tao grande erro como a
considerar em excesso.

Antonio Silva Duarte

(**) CF, Edward N. Luttwack, Le Paradoxe de la Stratégie, Panis, 1989, principalmente as
pp. 91-95, 269 ¢ seguintes.
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O investimento estrangeiro em Portugal
e a defesa nacional

Tomds Araidjo Moreira

Resumo

Nestre trabalho analisam-se as diversas formas de investimento estrangeiro
assim como a sua evolugBo histdrica, tanto numa perspectiva tedrica como no caso
concreto de Portugal na actualidade. Descrevem-se os tipos de entidades investidoras,
as suas origens, as suas motivagdes, os sectores a que se dirigem e qual o impacto
econdmico e estratégico dentro de um conceilo alargado de Defesa Naacional.
Abordam-se as atitudes adoptadas face ao investimento estrangeiro e os aspectos a
considerar na sua avaliagio e no estabelecimento de politicas que defendam o interesse
nacional.
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QUE RELACAO PODE TER O INVESTIMENTO ESTRANGEIRO COM A
DEFESA NACIONAL?

Reza a lenda que Filipe II de Espanha explicava a sua tomada de
poder sobre 0 nosso pais da seguinte forma: Portugal - herdei-o, comprei-
-0 € conquistei-o,

Dentro da sua extrema conciséo, esta frase chama-nos a atencio
para o facto de o monarca ter sabido inteligentemente apoiar-se nos
factores politico e militar da soberania, mas também na sua vertente
econdmica («comprei-o!»). Apenas terd faltado aos reis espanhéis, para
consolidar o seu poder sobre os portugueses, dominar a componente
moral, a qual ganha uma nova dimensdo estratégica no final do nosso
século, em que a vontade colectiva de defesa parece estar ferida pela
auséncia de ameagas militares directas e pelo desaparecimento progres-
sivo das fronteiras politicas e econémicas.

Apesar do inevitdvel crescimento do grau de interdependéncia dos
paises entre si e do crescente papel exercido por entidades supraestatais
com competéncias alargadas e poderes efectivos de intervenciio em dreas
-incluindo a da defesa, anteriormente reservadas a cada pafs, continuario
sempre a ser necessdrias, a nivel de cada comunidade nacional que deseje
manter-se como entidade politica auténoma a longo prazo, a vontade e
a capacidade para se precaver devidamente contra potenciais ameacas a
sua seguranga.

Dentro duma visiio alargada da defesa nacional e na perspectiva de
que ndo hd autonomia politica sem autonornia econémica, nestes tempos
em que uma perda de independéncia por via militar estd excluida e em
que a progressiva cedéncia de parcelas de soberania politica de Portugal
para a Unido Europeia parece inevitdvel, reveste-se de fundamental
importdncia a economia, dentro da qual a questio do investimento
estrangetro desempenha um papel relevante.

Em que medida este pode aumentar as vulnerabilidades de um pais;
at¢ que ponto poderd reforgar o seu potencial em termos de defesa;
haverd situagdes em que determinado investimento estrangeiro possa
representar uima ameaga para o pais de acolhimento?
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SOB QUE FORMAS SE REALIZA O INVESTIMENTO ESTRANGEIRO?

Avaliar o impacto do investimento estrangeiro implica diferenciar os
vérios tipos de que se pode revestir:

a) O investimento de carteira, correspondendo a uma mera coloca-
¢do de capitais, consubstancia-se num conjunto de titulos, adquiridos
através do mercado de capitais, que niio conferem ao investidor capaci-
dade de controle sobre a gestdo das entidades nas quais investiu.

Dado que se reveste de caracteristicas de curto prazo e predominan-
temente financeiras, ndo traz consigo directamente qualquer formagao de
capital bruto, nio altera a aplicagio econémica dos bens adquiridos, ndo
modifica a estratégia da entidade investida, da mesma maneira que nao
cria novas actividades nem confere a estrangeiros o controle sobre bens
ou empresas sediados no seu territério, pode considerar-se que, a parte
o seu impacto financeiro, nio tem quaisquer implicagoes estratégicas
nem outras consequéncias sobre a capacidade de defesa do pais de
acolhimento.

Nio iremos pois considerar o investimento de carteira ao longo do
presente estudo, apesar de algumas das consideragoes genéricas que
emitiremos sobre o investimento esirangeiro também se lhe aplicarem.

b) Por contraposig¢ao ao investimento de carteira, define-se 0 inves-
timento estrangeiro directo como uma aplicagio de capitais por uma
entidade (pessoa singular ou colectiva) nio residente, que envolva um
relacionamento de longo prazo, reflectindo interesses estdveis e duradou-
ros e com o objectivo de exercer um certo grau de influéncia sobre a
gestdo da empresa em que investe.

Entende-se que a participagdo na gestio da entidade investida (mas
n3o necessariamente o seu controle absoluto) é a caracteristica essencial
que define o investimento directo. Nao sendo possivel definir duma
forma genérica qual a percentagem minima de capital duma sociedade
que garante essa participagdo efectiva, o Decreto-Lel n® 321/95, que
estabelece o regime a que fica sujeita a realizagio de operagbes de
investimento estrangeiro em Poriugal situa esse valor na casa dos 10%
do capital social.
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Dentro deste conceito incluem-se todos os capitais aplicados pelos
investidores estrangeiros nas empresas suas participadas, seja sob as
formas de aquisigéo de participagdes sociais, de constitui¢do de novas
sociedades, de aumentos de capital, de prestagbes suplementares as
empresas ou ainda de concessio de empréstimos de longo prazo, devendo
em termos rigorosos ser também considerado como investimento directo
o reinvestimento de lucros.

Os investimentos directos destinam-se pois a suportar uma determi-
nada actividade econémica com objectivos comerciais, industriais ou de
prestacao de servigos (ou ainda a efectuar aquisigdes na drea imobilid-
ria), sendo esta forma de investimentos aquela que tem maiores implica-
¢Oes estratégicas e que iremos abordar na perspectiva da defesa nacional
ao longo deste trabalho.

¢) Uma terceira forma de investimento abrange os casos de relacio-
namento duma entidade estrangeira com uma empresa noutro pais que
lhe permite controlar parte da actividade desta mesmo sem participar no
seu capital.

Incluem-se aqui relagdes como subcontratos, contratos de gestdo ou
de exploracdo, acordos chave-na-mao, franchisings, contratos de trans-
feréncia de tecnologia e assisténcia técnica, leasings, licengas para
exercer certa actividade ou outros equivalentes que coloquem parte
significativa do poder de decisdoc duma empresa nas mios de outra, sem
fluxos financeiros visiveis em termos de participagdes sociais.

Este tipo de investimento é assim dificil de controlar ou de acompa-
nhar em termos estatisticos, sendo no entanto possivel afirmar que, tendo
as mesmas implicagdes que o investimento directo, em termos estratégi-
cos e de impacto sobre a capacidade de defesa tem no entanto menos
influéncia sobre o pais de acolhimento, ji que ¢ controle sobre as
entidades locais € apenas limitado.

COMO TEM EVOLUIDO O INVESTIMENTO ESTRANGEIRO AD LONGO
DA HISTORIA?

O fenémeno de pessoas se instalarem num pafs estrangeiro para af
desenvolverem as suas actividades sempre existiu, contudo no passado
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mais remoto tratava-se em regra de estrangeiros imigrados, que se iam
integrando progressivamente nas comunidades de acolhimento. Isto foi
também em Portugal desde a fundagfo da nacionalidade uma constante,
de tal forma que em 1826, mais de 20% (!) das casas comerciais de
Lisboa e do Porto pertenciam a cidadios doutras nacionalidades, se bem
que cd residentes,

No entanto, efectivo investimento estrangeiro no seu sentido actual,
de o detentor do capital continuar localizado no pais de origem, em
termos praticos apenas surgiu no nosso pafs como consequéncia do
tratado de Methuen (1703) com o progressivo aparecimento de empresas
inglesas a investirem no Vinho do Porto. Ja no periodo subsequente, pode
dizer-se que toda a inddstria em Portugal teve a sua origem no investi-
mento estrangeiro, visto que todas as actividades com caracteristicas
industriais foram nascendo por essa via: os téxteis, o vidro, o papel, a
metalurgia, as comunicagdes, até a cortiga...

A partirde meados do século XIX, fruto da nascente industrializagio,
o mundo assistiu a enormes investimentos, nomeadamente da Gra-Bretanha,
primeira poténcia da época, dirigidos ao sector extractivo € a agricultura,
aos transportes e as telecomunicagdes. Surgiam as primeiras empresas,
normalmente estatais, com caracteristicas multinacionais que, comegando
por investir nas colénias, depressa se expandiram para outros territorios,
sempre em sectores estratégicos, ajudando assim a consolidar o dominio
das grandes poténcias. Em Portugal a partir dessa época ¢ até ao Estado
Novo as principais actividades econémicas e financeiras encontravam-se
nas maos de entidades ndo-residentes, sobretudo inglesas.

A crise de 1929 gerou a nivel mundial uma vaga de autarcismo e
nacionalismo, tanto politico como econdmico, globalmente desfavordvel
ao investimento estrangeiro, dando lugar a um ciclo de forte proteccio-
nismo. O nosso pafs ndo fugiu a regra e Salazar, embora reconhecendo
que «devemos ao capital, 4 técnica e a iniciativa estrangeira parte
importante no progresso do Pais», postulava que «a nagdo ndo poderia
pretender ter suficiente liberdade nem suficiente seguranga se as posi-
¢Oes-chave da sua economia niio obedecessem a ordem nacional, mas ao
comando estrangeiro».

Apenas no pds-guerra, e apesar de limitagGes e controles politicos
generalizados, se veio a verificar o relangamento do investimento estran-
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geiro & escala global, agora sobretudo pela méic dos norte-americanos e
das suas multinacionais que, actuando nas mais diversas dreas da
economia, se foram instalando por todo o mundo, trazendo mesmo
consigo novos valores culturais {Coca-Cola, IBM, General Motors,
Philip Morris, McDonalds...) e fazendo nascer o conceito do colonialismo
econémico. Este movimento sé chegou a Portugal na década de 60 e
duma forma muito controlada, o que se por um lado permitiu manter um
elevado grau de autonomia econémica e politica, por outro lado nio
permitiu ao pais acompanhar e aproveitar o surto de desenvolvimento
econdmico verificado noutros paises.

Os anos 80 foram marcados a nivel global por um crescente
liberalismo econémico, incluindo a progressiva liberdade de instalagio,
desencadeando um enorme incremento dos fluxos de imvestimento estran-
geiro, que quadruplicaram (!) de montante durante essa década (investi-
mento directo), Este factor ainda foi potenciado a partir do final da
década pelo desaparecimento do império soviético, por um movimento
global de privatizagdes, pelo aprofundamento de grandes comunidades
econdmicas na Europa e na América (NAFTA, MERCOSUL), pelo
surgimento do Japio como grande investidor assim como pela abertura
de novas zonas ao investimento estrangeiro (paises asiaticos da Bacia do
Pacfifico, Leste europeu). O investimento estrangeiro passou entretanto a
dirigir-se indiscriminadamente para todos os sectores da economia,
incluindo os servigos, no contexto duma economia mundial cada vez
mais integrada e global.

Naio € pois de admirar que os valores investidos tenham literalmente
explodido desde meados da década de 80: No triénio 1975/77 o investi-
mento estrangeiro directo representou a nivel mundial uma média anual
de 28.260 milhdes de délares, no triénio 1981/83 esse valor foi de 43.724
milhdes, no quadriénio 1987/90 atingiu uma média de 181.000 milhdes
de délares, e em 1995 o valor foi de 315.000 milhées! Ainda a titulo de
exemplo, antes da criagfio do MERCOSUL havia menos de 20 empresas
brasileiras a actuar na vizinha Argentina; em 1996 eram ja mais de 400!

Também em Portugal e apds um periodo de estagnagiio fruto dos
excessos revoluciondrios, a posterior estabilidade politica, aliada a
integragio na Comunidade Europeia e & liberalizagio da economia, deu
lugar a um periodo de explosio do investimento estrangeiro. O investimen-
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to directo, que em 1980 atingira apenas 6 milhdes de contos, ja foiem 1985
de 42 milhdes, tendo crescido para 509 milhdes (1) em 1990 e, apesar duma
certaretracgdo no inicio da década de 90, manteve-se durante o quinquénio
1990/94 numa média anual de 444 milhdes de contos.

Sendo extremamente arriscada qualquer tentativa de prever as
evolugdes a curto ou longo prazo, € no entanto pertinente questionar se
o investimento estrangeiro a nivel mundial e nacional podera continuar
a crescer Ou mesmo manter-se aos niveis actuais.

POR QUE RAZQES SE INVESTE NO ESTRANGEIRO?

A mobilidade humana e as diferengas existentes entre os diversos
paises conduzem a que determinada entidade em certo momento deseje
tornar-s¢ proprietdria dum conjunto de bens situados no estrangeiro,
buscando algo a que ndo tem acesso no seu pais, ou que ali ienha um peso
econémico diferente ou ainda na expectativa duma rentabilidade acres-
cida, havendo dois factores basicos a considerar: a maximizagdo de
lucros a curto prazo € a limitagdo do risco a longo prazo.

Os motivos tradicionais para o investimento no estrangeiro na
perspectiva econdémica da rentabilidade imediata dos capitais sao:

a) A existéncia de barreiras aduaneiras, que cbrigam a uma produ-
¢do local para conseguir o acesso competitivo ao respectivo
mercado. Uma forma de os Estados promoverem o seu desenvol-
vimento industrial e protegerem as suas economias, as barreiras
alfandegarias foram no passado extremamente importante mas
estdo hoje muito enfraquecidas, jd que as comunidades econémi-
cas interestatais, uma rede de acordos bilaterais assim como a
evolugdo do GATT as estdo a abolir gradualmente. Nao impede
que ainda no passado recente se tenham verificado investimentos
industriais em Portugal por parte de paises ndo europeus, desti-
nados A produgdo de bens destinados & UE, como forma de
ultrapassar essas barreiras.

b) A proximidade do mercado a que os produtos ou servigos se
destinam, que justifica grande parte dos investimentos estrangei-
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ros no sector primdrio, alguns dos investimentos no sector secun-
dario, e sobretudo no sector tercidrio (comércio, servigos, etc.),
constituindo no fundo a razdo de ser de todas as sucursais ou
filiais com actividade apenas comercial.

¢) O custo da mdo de obra conjugado com as caracteristicas sécio-
culturais de cada pais, incluindo a qualificagdo e capacidade de
trabalho da populagdo, que permitem significativos diferenciais
de competitividade. Este é na actualidade o principal motivo
catalizador do investimento estrangeiro directo em actividades
industriais tanto em termos mundiais como no nosso pais.

d) O factor geografico, que pode justificar que parte da actividade
econémica dum investidor seja transferida para outro pais no
sentido de beneficiar de condigdes climatéricas mais favoraveis
para o seu exercicio ou de assegurar um mais fécil acesso a
matérias-primas e recursos naturais, questdo que nio tem grande
impacto em Portugal.

e) Os respectivos niveis de riqueza e de custo dos factores econémi-
cos, que levam a que os meios de que o investidor dispde lhe
permitam adquirir num pais mais pobre um conjunto de bens com
beneficio relativo em termos do seu prego. Algum do investimento
em Portugal tem tido origem neste diferencial de valorizagéo e
poder-se-a questionar se a venda de patriménios ndo terd mesmo
ultrapassado os limites do desejdvel.

f) A eventual existéncia de incentivos financeiros para o investidor,
concedidos pelo seu pais de origem ou pelo de acolhimento.
Também este aspecto tem ganho importdncia, nomeadamente
quanto a grandes projectos na drea industrial, assistindo-se a
verdadeiros leildes entre paises na oferta de contrapartidas aos
investidores para captar o seu empreendimento. Os maiores
investimentos estrangeiros na inddstria em Portugal no p6s-25 de
Abril tiveram importantes incentivos por parte do Estado portu-
gués (exemplo Renault) e mais recentemente também por fundos
comunitdrios (exempio AutoEuropa).

g) Os quadros legais préprios a cada pais, nomeadamente e termos
do sistema fiscal, das legislagdes ambientais ou laborais, que
justificam muitas vezes a opgio de um agente econémico exercer
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actividades fora do seu pais de origem, instalando-se onde o
enquadramento legal lhe seja mais favordvel. Assume grande
importéncia a problemadtica ambiental, ji que inddstrias poluentes
530 deslocalizadas para paises com menores exigéncias nesta
drea, transferindo para estes os riscos de seguranga ¢ a longo
prazo elevados custos. Gragas a adop¢ao por Portugal de regula-
mentagdes rigorosas podem considerar-se inexistentes os investi-
mentos estrangeiros no nosso pafs motivados por este tipo de
razoes, 0 que no passado representou uma justificada preocupa-
¢io.

Além dos até agora referidos aspectos econdmicos, hd objectivos
estratégicos subjacentes ao investimento estrangeiro, traduzidos numa
preocupagdo de diminui¢io de riscos numa perspectiva de longo prazo.
Trata-se sobretudo de reduzir a dependéncia relativamente a situagdes
conjunturais proprias a cada pais, procurando localizar actividades em
pafses onde haja maior estabilidade politica e econémica.

Esta preocupaco justifica-se plenamente, dada a facilidade com que
os investidores se podem ver privados dos seus haveres ou de parte deles
em consequéncia de perturbagSes econémicas (inflagdo, desvalorizagio
cambial, crises econémicas), politicas {controle ou intervengdo governa-
mental, nacionalizagdo, expropria¢do) ou sociais (instabilidade geral,
guerra civil, conflito externo). Nao admira pois que nos anos subsequen-
tes 4 Revolugio se tenha assistido em Portugal ndo sé a uma quebra do
investimento estrangeiro mas mesmo a situagdes de desinvestimento
total, assim como & fuga de capitais portugueses para outros pafses, ¢,
€m anos posteriores, se tenha em contrapartida assistido 2 entrada de
capitais provenientes de pafses algo instaveis (Africa do Sul, Brasil).

Um outro objectivo estratégico ocasional é o de garantir a seguranga
de abastecimento de matérias-primas ou recursos naturais vitais (dgua,
minerais), levando a deslocagdo de actividades econémicas para locais
onde sejam mais abundantes ou menos sujeitos a contingéncias. Nio é
por razdes deste tipo que Portugal é procurado como local de inves-
timento.

Uma terceira ordem de razdes para um agente econémico investir
num pais estrangeiro podera ser a de corresponder a interesses estraté-
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gicos do seu pafs de origem, casos onde o lucro para o investidor serd
apenas secundirio ou sé se concretizard através de contrapartidas
indirectas.

Na actualidade, o investimento estrangeiro no mundo e também em
Portugal é dominado por razdes do tipo econémico e menos por motiva-
¢Bes politicas, ndo aparentando obedecer a estratégias nacionalistas. Ha
contudo que ser prudentemente atento a objectivos nacionais ndo decla-
rados e a previsivel mudanga de atitude por parte dos investidores em
caso de tensdes ou conflitos intemacionais.

A QUE SECTORES SE DIRIGE O INVESTIMENTO ESTRANGEIRO?

Analisando agora as vérias actividades econémicas concretas a que
o investimento estrangeiro se pode dirigir, constata-se gue na actual
legislagiio portuguesa apenas estdo sujeitos a restrigdes a liberdade de
estabelecimento os projectos que possam afectar a ordem, seguranga ou
saide piiblica ou que envolvam o exercicio da autoridade publica assim
como aqueles que respeitem & produgao e comércio de armas, munigoes
¢ material de guerra.

[ no entanto comummente aceite que, para além destas actividades,
ha diversas outras areas sensiveis com implicagdes em termos do
potencial de defesa nacional, que deveriam ser controladas. Apesar de se
afigurar dificil estabelecer uma classificagio inequivoca, ja que 0s
critérios de avaliagido variam em fung¢do da época e de pafs para pafs,
tentaremos a partir duma andlise sectorial referir as dreas que com maior
frequéncia sio sujeitas a limitagdes por serem consideradas estratégicas:

a) O Sector Primdrio (agricultura, silvicultura e exploragéo flores-
tal, caga e pesca, actividades extractivas) inclut em quase todos
os pafses sectores com significativas implicagdes em termos de
seguranca ¢ defesa, como pescas e recursos alimentares em geral,
petréleo, extracgdo de minérios... Em Portugal, o investimento
por parte de estrangeiros no sector primdrio tem envolvido
montantes muito reduzidos, ndo exerce uma influéncia determinante
em termos macro-econdémicos, até por lidar com recursos pré-
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existentes e normalmente ja antes explorados por nacionais, e nao
tem tido implicagGes sensiveis, sejam positivas sejam negativas,
em termos do potencial estratégico.

b} O Sector Secundairio (industria} engloba maioritariamente activi-

dades ndo estratégicas, com excepgao da drea militar e, até certo
ponto, das indistrias agro-alimentares, mas & aquele onde o
investimento estrangeiro tem sobre o pais de acolhimento um
maior impacto macro-econdmico, sécio-cultural e tecnolégico.
Em Portugal, o investimento directo no sector secunddrio tem
representado entre um tergo e metade dos valores investidos,
dirigido a actividades muito diversificadas (sector automdvel,
electrénica, quimica, metalirgicas, pldsticos, téxteis, calgado,
indistrias alimentares, bebidas, indiistria do papel..) mas, apesar
de haver imimeros investimentos de raiz, em muitos casos tratou-
s¢ apenas de compra de empresas jd existentes, que assim
passaram a ser estrangeiras,

Concretamente nas indistrias de defesa, onde tem havido pouco
investimento estrangeiro, este permitiria o seu desenvolvimento e
rentabilizagdo, se bem que por troca com um certo grau de
dependéncia em relagdo aos investidores, que potencialmente
seriam mesmo empresas de controle estatal doutros paises.

¢} O Sector Tercidrio (construgio, comércio, drea financeira, turis-

mo, servigos} abrange diversas actividades sensiveis para o pais

de acolhimento em termos de defesa:

— A produgio de electrictdade e a distribui¢lio de energia eléctri-
ca, gds e 4dgua, actividades estratégicas por natureza, que na
maioria dos paises estdo em termos priticos limitadas a explo-
ragdo por parte do Estado ou por empresas controladas por este.
Os investimentos de estrangeiros nesta drea em Portugal tém
sido pouco significativos, podendo dizer-se que nio afectam em
nada a seguranga e defesa do pais,

— O comércio a grosso ou a retalho, abrangendo nomeadamente
empresas de distribuigio, as grandes superficies assim como
escritérios de representagio de grupos estrangeiros. Hoje gran-
de parte do comércio interno em Portugal é promovido por
empresas com capitais estrangeiros, com consequéncias sérias



O investimento estrangeiro em Portugal...

em termos econdmicos e de enfraquecimento do tecido ermnpre-
sarial nacional.

— A drea do turtsmo € um sector que em certos paises tem
limitagdes em relaglo a estrangeiros, compreensivel por exem-
plo no caso do jogo, e que apresenta no nosso pais valores de
investimento com algum peso, mas sem qualquer impacto em
termos de defesa nacional.

— Os transportes sdo outra actividade cldssica na qual a partici-
pagdo de estrangeiros tem implicagbes estratégicas, o que
Justifica apertados controles por parte das Administragdes
Publicas. Em Portugal, o investimento neste sector tem apresen-
tado valores relativamente modestos.

— As comunicagdes e sobretudo as telecomunicagdes revestem-se
igualmente dum valor estratégico inegivel, constituindo uma
drea que todos os paises tentam controlar, merecendo nos
nossos dias toda a 4rea audiovisual uma atengfio muito particu-
lar dada a sua crescente influéncia. Também em Portugal estas
drcas tém estado fortemente tutelada pelos governos, pelo que
oS capitais estrangeiros ndo tém grande peso.

— O sector financeiro, incluindo os bancos e as seguradoras,
engloba entidades que detém um poder econémico muito impor-
tante, nomeadamente através de participagdes noutras empre-
sas, € cujo comportamento em perfodos de crises se torna pois
correspondentemente sensivel. Na iltima década registou-se em
Portugal um elevado nivel de investimentos no sector financei-
10, ultrapassando em termos médios 30% dos capitais estran-
geiros investidos e conferindo a entidades estrangeiras posi¢des
de muito peso no sector.

— O sector imobilidrio, frequentemente ligado ao exercicio dou-
tras actividades, € outra drea onde o investimento estrangeiro
pode ser preocupante na medida em que envolva montantes
muito elevados, apesar de nio apresentar implicagdes estratégi-
cas directas emn termos de seguranga nacional. Em Portugal t&m
entrado no passado recente valores aparentemente excessivos,
acima de 25% do investimento estrangeiro total, tendo ultrapas-
sado o valor de [40 milhdes de contos por ano entre 1990 e
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1992, e dando assim lugar & imagem de que «o pais esta a ser
vendidos.

— Diversos servigos que eram tradicionalmente assegurados pelos
Estados tém sido privatizados, sendo por essa via abertos aos
capitais estrangeiros, sem que isso parega afectar a capacidade
de defesa dos respectivos pafses. Excepgdo sao 0s servigos
ligados & seguranca das populagbes ou a defesa nacional,
praticamente vedadas ao investimento estrangeiro em todo o
mundo.

DONDE VEM O INVESTIMENTQO ESTRANGEIRO?

Predominantemente sio investidores oriundos de paises mais ricos
ou mais industrializados que dirigem os seus capitais para paises menos
desenvolvidos, tendo estes que estar atentos s implicagOes estratégicas
resultantes de uma parte mais ou menos significativa do seu tecido
empresarial ser propriedade de paises mais poderosos, pelo menos
economicamente, e tendo presente que investimentos provenientes de
distintos paises terdo diferentes implicagdes ern termos de defesa nacio-
nal.

Sendo frequente que antigas relagdes coloniais de soberania assentes
no poder politico ou militar se tenham deslocado para uma subordinagao
baseada no poder econdémico, o investimento estrangeiro € um importante
agente dessa supremacia. '

No caso portugués, um primeiro apontamento inevitavel refere-sc a
total liberdade de circulagdo de capitais dentro da Uniao Europeia
verificando-se que desde a nossa adesiio, o investimento comunitdrio
passou a representar sistematicamente entre 60 e 70% do total dos
investimentos directos em Portugal.

No entanto, o actual regime juridico portugués regulamentador do
investimento estrangeiro ja nio estabelece quaisquer distingdes entre
investidores oriundos da Unido Europeta e outros. Com efeito e a
exemplo doutros pafses, deixou de haver quaisquer controles prévios,
restricdes ou limitagdes para os investidores em fungio do seu pais de
origem, sendo todos equiparados aos investidores nacionais em termos de
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direitos ¢ garantias, e sendo apenas obrigatério o registo a posteriori para
efeitos estatisticos e de informagdo administrativa.

Jd ndo estando condicionado, o investimento estrangeiro nio pode
nem deve no entanto ser posto em pé de igualdade com o investimento
nacional, quer em termos econémicos quer em termos estratégicos e
concretamente no que respeita as suas implicagdes em termos dum
conceito de defesa nacional alargado, justificando-se dedicar alguma
atengdo a entrada de capitais em Portugal em proveniéncia dalguns
paises:

a) A Espanha, cujos investimentos antes da adesfio de ambos os
paises a CE quase ndo tinham expressdo, mas que passou a ser
um dos maiores ¢ mais regulares investidores (quase 50 milhdes
de contos de investimento directo por ano entre 1989 e 1994,
tendo sido mesmo o maior investidor em 1993). Os capitais
espanhdis, a par duma proliferagio de pequenos e médios inves-
timentos dispersos por diversas actividades, tém-se dirigido so-
bretudo para o sector tercidrio, em particular para a banca e para
a imobilidria. O investimento directo e de carteira representou, sé
no primeiro semestre de 1996, uns 453 mithdes de contos, cerca
de metade (!) do investimento externo espanhol.

Parece evidente que o investimento por parte de investidores do
pais vizinho deva merecer cuidados especiais, por razdes eviden-
tes de proximidade e relacionamento global, havendo quem alerte
para o risco de os descendentes de Filipe 11 voltarem a «comprar»
Portugal, agora que uma conquista militar ou uma tomada de
controle por via politica estio excluidas.

Todavia, ha que considerar que a prépria economia espanhola tem
uma fortissima penetragio de empresas estrangeiras, (em 1992 ja
representavam mais de 50% da sua produgdo industrial, ocupan-
do mais de 25% da populag¢do activa), sendo certo que alguns dos
capitais aplicados no nosso pafs provém de multinacionais origi-
nirias doutros paises que, tratando operacionalmente a Peninsula
Ibérica como uma unidade, investem em Portugal por intermédio
das suas filiais espanholas. Se estes investimentos ndo criam uma
dependéncia financeira em relagdo a Espanha, niio se devera
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porém perder de vista que com frequéncia crescente o controle
estratégico sobre as operagdes portuguesas das multinacionais
fica concentrado nas suas sedes ibéricas, localizadas em Espanha.
(J4 a situagdo inversa, de a sede ibérica duma multinacional se
situar em Portugal, exercendo daqui o controle sobre filiais
espanholas, € rara, talvez pelas dimensdes relativas dos dois
paises, talvez também por relutdncia dos nossos vizinhos em
aceitar essa solugio...)

b) O Reino Unido, o maior investidor em Portugal tanto em termos

histéricos como na actualidade, cujo somatério de interesses no
nosso pais tem muito peso. Os seus investimentos directos t&m-se
dirigido a todos os sectores de actividade, recentemente com
alguma preponderincia na imobilidria, bancos, seguradoras e
servigos. Sendo um lugar-comum fembrar que a Inglaterra € o
nosso mais antigo aliado, € um facto que neste século a elevada
componente de investimento proveniente desse pais ndo tem
originado conflitos de interesses ou tensdes sensiveis, nem parece
ter causado vulnerabilidades em termos da capacidade nacional
de defesa.

¢) A Alemanha, com um elevado mimero de empresas investidoras

(450!) e significativos montantes aplicados, com investimentos
que se dirigem sobretudo & indistria, na qual abrangem quase
todos os sectores, e que tém a particularidade de apresentar uma
grande estabilidade, baseando-s¢ numa perspectiva de longo
prazo. E sintomdtico o exemplo da Siemens, que se estabeleceu no
nosso pais em 1905 e continua a dirigir para cd importantes
projectos. Os investimentos alemides tendem a fomentar novas
actividades, empregos duradouros e desenvolvimento técnico, ndo
se envolvendo em sectores estratégicos nem gerando excessivas
dependéncia, parecendo pois apresentar caracteristicas ideais em
termos de investimento estrangeiro directo. No entanto a prepon-
derdncia econémica e politica que 2 Alemanha estd a assumir na
Unido Europeia ¢ a dependéncia em que todas as economias
europeias se encontram em relagfio a esse pais tém feito surgir
receios de uma hegemonia potencialmente preocupante a longo
prazo em termos estratégicos.
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d) Os Estados Unidos da América foram até a ades?o de Portugal 2
CE a mais importante fonte de investimentos no nosso pafs,
tendo-se depois mantido a um nivel elevado em termos absolutos,
mas menos significativo em termos relativos (baixou para menos
de 10% do total), devido ao crescimento do investimento comu-
nitario. Os EUA sdo a maior poténcia, predominantes no quadro
da NATO, um importante aliado de Portugal ao qual nos encon-
tramos ligados por inimeras relagdes de diversa ordem e sdo o
maior investidor a nivel mundial (em 1990 empregavam no
estrangeiro 8,3 milhSes de pessoas!), donde sdo origindrias as
maiores multinacionais. Sendo um potencial concorrente comer-
cial da UE, com a qual se verificam episédicas tensdes comerci-
ais, ter-se-d que concluir que todo o relacionamento, mesmo de
ordem econdmica, com os Estados Unidos se reveste de importan-
cia estratégica.

e) Os Paises Arabes, sobretudo os produtores de petréleo, apesar de
representarem em Portugal uma modesta percentagem do inves-
timento estrangeiro, justificam que ihes seja dada atengdo, tendo
em conta a relativa proximidade geografica assim como as
incégnitas sobre a evolugdo do mundo drabe e sobre os seus
interesses estratégicos a longo prazo.

f) O Japio, apesar de os seus investimentos niio terem actualmente
quaisquer implicages estratégicas, € um investidor que tem que
ser considerado, devido ao seu crescente peso na economia
mundial e 4 sua estratégia expansionista, na qual a politicae a
econormia se encontram aliadas.

g) Os Paraisos Fiscais (Liechtenstein, Gibraltar, Ilhas Faroé, Iihas
Caimds, Ilhas Virgens, Bahamas, Antilhas, Bermudas, Pana-
ma4...) apresentam investimentos bastante significativos, predo-
minantemente no sector imobilidrio, no qual sdo os principais
investidores. Nao parece que estes investimentos possam ter
implicagbes em termos de defesa nacional; € no entanto desa-
graddvel ndo se conhecer a efectiva origem dos capitais, saben-
do-se apenas que estes pafses sdo usados como «entrepostos»
financeiros e que muito deste investimento nem sequer € estran-
getro mas sim de entidades nacionais que, sobretudo por razdes
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fiscais, triangulam os seus capitais através de empresas neles
situadas.

QUEM SAO OS5 AGENTES DO INVESTIMENTO ESTRANGEIRO?

Independentemente da origem do investimento estrangeiro, havera

que considerar a natureza do proprio investidor, os seus objectivos € o
seu historial de comportamento e idoneidade, diferenciando:

190

a) Empresas estatais ou com forte participagio do Estado, sensiveis

a razdes de natureza politica que se poderdo sobrep6r & perspec-
tiva econdmica, e cujos investimentos tendem a ser apeiados pelos
governos dos pafses de origem, obedecendo a objectivos de
cooperagdo, de reforgo de lagos ou de interdependéncia mitua,
dirigindo-se com frequéncia a sectores estratégicos, pelo que tém
implicagbes em termos de defesa nacional e justificam certas
reservas. O surto mundial de privatizagdes e o desaparecimento
das economias estatizadas do Leste europeu reduziram drastica-
mente o niimero de empresas piiblicas ou semi-puablicas a investir
noutros pafses, pelo que também em Portugal ndo hd casos
significativos ou sensiveis a registar nos dltimos anos.

b) Empresas multinacionais, também designadas como transnacionais,

entidades globais unificadas em termos operacionais € abrangen-
do vérias empresas em diversos paises, instituigdes com impor-
tincia e poderio crescentes, que constituemn os maiores investido-
res a nivel mundial, delas dependendo hoje o desenvolvimento
global da economia, pelo que dispdem de significativo poder de
pressdo sobre os paises onde actuam. (Um tergo do investimento
mundial é controlado pelas cem maiores multinacionais}.

Normalmente empresas andnimas, cujos accionistas tém como
tinico objectivo a rentabilizagio dos seus capitais, sdo obrigadas
a adoptar um comportamento maximizador de lucros, o qual
implica tomadas de decisdes com base nas alternativas mais
favordveis em termos consolidados globais, sem preocupagoes
quanto ao seu impacto sobre os diversos paises onde actuam, o
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que, sendo absolutamente legitimo na perspectiva das entidades
investidoras, gera uma conflitualidade latente entre estas e os
paises de acolhimento, com possiveis repercussdes politicas.
Existem ainda outros factores potencialmente geradores de ten-
sbes com os paises de acolhimento ou de desconfianga por parte
destes: a gestdo local das empresas assegurada por quadros
estrangeiros, o controle estratégico exercido pelas sedes, activida-
des de 1&D vedadas as filiais, proibigdes de exportar, imposicio
de fornecedores estrangeiros, distorgio de pregos de transferéncia
internos com consequente perda de receitas fiscais, decisdes
pontuais que conduzem a prejuizos para sécios minoritirios
locais ou globalmente para o pais de acolhimento. As
multinacionais sdo também com alguma frequéncia acusadas de
importar mais do que seria necessrio, desaproveitando os recur-
sos locais e ndo desenvolvendo as capacidades do mercado local,
assim como de privilegiar os fornecedores oriundos do seu pafs de
origem em detrimento dos locais. Além disso, procuram continu-
amente obter a mixima mobilidade dos factores de produgio, nio
hesitando em transferir actividades para outros paises com
consequente eliminagdo de postos de trabalho,

Apesar da dispersdo geogrifica e da sua estrutura accionista,
estas corporagdes mantém normalmente a sua nacionalidade de
origem bem vincada em termos da sua estrutura de capitais, dos
gestores de topo, da investigagio e desenvolvimento, da filosofia
da empresa assim como de fidelidade estratégica ao pais de
origem. A existéncia de gestores ortundos do pais de acolhimento
em posi¢des de responsabilidade permite no entanto atenuar esses
efeitos e contribuir para a integragéo da filial neste.

O conflito latente entre o interesse nacional e as consideragdes de
ordem transnacional por parte destas empresas nio impede que os
investimentos das multinacionais sejam desejados por quase todos
0s paises € tem origem em preocupagdes de tipo fundamentalmen-
te econdmico, ndo se reflectindo em riscos ou ameagas 4 seguran-
¢a ou a defesa nacionais.

Os maiores investimentos em Portugal sdo realizados por
multinacionais, cujas filiais ou participadas representam cerca de
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metade das 100 maiores empresas nio-financeiras, tendo também
grande peso no tercidrio.

¢} Particulares ou sociedades de pequena ou média dimensdo, cujas
investimentos externos, nio se subordinando ao interesse ou
estratégia plurinacional dum grupo, t&m a rentabilidade propria
como objectivo prioritario. Sem grande poder de pressdo, estao
interessados na estabilidade ¢ seguranca do pais de acolhimento,
néo originando conflitos com os interesses nacionais nem diferin-
do significativamente de investimentos internos ¢ em regra nao se
dirigem a actividades estratégicas, nio justificando preocupagdes
em termos de defesa nacional.

Temos em Portugal por exemplo uma séric de empresas dos
sectores téxtil ou do calgado que em pouco se distinguem das suas
congéneres de capitais portugueses.

d) Entidades que sé em termos formais sdo nio-residentes e cujas
aplicacdes de capital na prética ndo tém as caracteristicas de
investimento estrangeiro nem implicagdes em termos de defesa
nacional. S&o os casos de emigrantes que investem em Portugal,
de empresas pertencentes a portugueses mas com sede no estran-
geiro ou ainda de cidaddos estrangeiros estabelecidos no nosso
pais que importam capitais dos seus paises de origem.

e) Investidores que procuram branguear dinheiro resultante de acti-
vidades ilicitas ou colocé-lo fora dos alcance das suas autoridades
nacionais. Estes investimentos, apesar de nio se dirigirem habi-
tualmente a actividades estratégicas, tém evidente impacto em
termos de defesa nacional, ja que o investidor se esforgard por
escapar ao controle das autoridades, obedecerd a objectivos
obscuros e ndo hesitard em recorrer a métodos ilegitimos para
defender os seus interesses. No nosso pais, tém sido referidos nos
Gltimos anos certos investimentos como suspeitos de estarem
ligados a redes internacionais de narcotréfico.

QUAL O IMPACTO ECONOMICO DO INVESTIMENTO ESTRANGEIRO?

Comecemos por ter presente a importincia fundamental dos efeitos
macroeconémicos, sendo o dinheiro um recurso escasso e estratégico,
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indissoctavelmente ligado 4 defesa nacional, que passou aexigir enormes
disponibilidades financeiras. A capacidade de defesa das nagdes encon-
tra-se hoje fortemente dependente da sua aptiddo para gerar riqueza,
visto que a evolugdo tecnolégica dos ultimos decénios criou armamentos
e equipamentos militares extremamente poderosos ¢ eficazes que permi-
temn prescindir de meios humanos significativos mas que em contrapar-
tida apresentam custos de aquisi¢do e de manutengio elevadissimos. Um
pais que pretenda estar na primeira linha da tecnologia para assegurar a
sua supremacia militar, mesmo em termos apenas defensivos, nio
querendo deixar tornar obsoletos os seus meios, teri pois que estar
preparado para dedicar a esta matéria valores or¢amentais muito altos.

Mas vejamos sob que forma o investimento estrangeiro afecta a
economia € contribui para a criagio de riqueza:

a) Traz consigo a curto prazo um beneficio directo em termos da
Balanga de Pagamentos devido i entrada de capitais. Este efeito
€ contrariado pela retirada de lucros a longo prazo, objectivo
legitimo do investidor, mas frequentemente também, a médio
prazo, por repatriamentos de fundos de natureza discutivel, como
royalties elevados, pagamento de servigos a precos manipulados,
compra de equipamentos (por vezes até obsoletos) por pregos
exagerados e outras formas de fugas ao fisco ou de aproveitamen-
to indevido de incentivos. A equidade na reparticiio dos beneficios
decorrentes do investimento € pois uma questdo omnipresente e
polémica. Sendo pacifico que o investidor retire proveito dos
capitais aplicados e que o pais de acolhimento obtenha igualmente
uma justa recompensa para 0s seus proprios recursos que
comparticiparam na cria¢iio desse lucro, & pritica nio se afigura
tdo linear, ja que todo o lucro adicional de uma parte significard
uma perda de igual montante para a outra.

b) Cria empregos e fomenta o crescimento do produto interno. A
prépria compra de empresas por estrangeiros traz um beneficio
para o pafs de acolhimento, ja que o investidor habitualmente
desenvolve o negdcio, criando novas actividades e postos de
trabalho. Numa época de desemprego estrutural a criagio de
emprego ndo pode deixar de ser considerada um aspecto de

193



Tomds Araiijo Moreira

grande importincia, ndo perdendo no entanto de vista que em
periodos de crise o investidor estrangeiro poderd retirar-se, pre-
ferindo provocar desemprego no pafs de acolhimento do que no de
origem.

c) Gera desenvolvimento econdmico e a elevagio do nivel de vida

das populagdes, havendo apenas que ponderar se esse desenvol-
vimento conduz ao modelo de sociedade que se deseja criar e
sobretudo acautelar que ele seja sustentdvel, ndo comprometendo
geragdes futuras.

d) E um factor de aumento da eficiéncia e da produtividade da

economia que o recebe, contribuindo para aumentar a sua
competitividade global. O estimulo da concorréncia que lhe estd
associado traz beneficios aos consumidor, mas com excessiva
frequéncia a custa do desaparecimento de empresas locais, que
eventualmente poderiam a longo prazo assegurar a mesma evolu-
¢do com maior estabilidade.

e) Origina um aumento do valor acrescentado que se reflecte habi-

tualmente numa redugao de importagdes ou num aumento das
exportagdes, ¢ muitas vezes uma abertura de novos mercados. No
entanto, os investidores tendem a favorecer os seus fornecedores
habituais, normalmente da mesma nacionalidade, conduzindo a
um progressivo depauperamento da malha de fornecedores de
produtos ¢ servigos de origem local.

Esta associado a um pacote de tecnologia, capacidades de gestao
e inovagdo em termos de produtos ou servigos, que também s¢
difundem a outras empresas, originando globalmente alteragdes
estruturais enriquecedoras do potencial econémico nacional.

QUAIS AS IMPLICACOES ESTRATEGICAS DO INVESTIMENTO
ESTRANGEIRO?

Ao longo do presente estudo jd focamos diversos aspectos especifi-

cos em que a defesa nacional pode ser afectada por investimentos
estrangeiros. No entanto, e apesar de cada pafs desejar 0 méaximo de
independéncia politica, o conceito de auto-suficiéncia esta ultrapassado,
a autonomia tem custos elevados e nenhum pais prescinde de receber
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capitais estrangeiros apesar das suas consequéncias de ordem estratégi-
ca. Abordaremos resumidamente algumas destas, evitando repetir aspec-
tos jd antes referidos:

a) Decisdes que afectam o pais de acolhimento passam a depender
de nao-residentes, que escapam ao seu poder politico e judicial ¢
cujos interesses obedecem a objectivos préprios, econdmicos ou
estratégicos, niio se preocupando com o interesse nacional giobal
desse pafs e com as consequéncias que lhe possam advir das suas
acgdes. Pode argumentar-se que o mesmo se aplica a um inves-
tidor nacional, no entanto este tomard em ponderagio nas suas
tomadas de decisdo o facto de pertencer a uma comunidade
nacional, de cuja seguranga e beneficio globais a longo prazo
também dependerd o seu bem-estar pessoal ou institucional. O
facto de nfio-residentes terem poder sobre entidades e pessoas
situadas num determinado pais € sem divida a questio mais
sensivel do investimento estrangeiro e o aspecto que o diferencia
inequivocamente do investimento interno.

b) O investimento internacional cria fortes dependéncias miituas
entre pessoas, empresas, instituigdes e paises, sendo evidente que
0 excesso de investimento estrangeiro em qualquer pais poderd
trazer consigo um exagerado grau de dependéncia em relagdo ao
exterior, factor a ter em conta em termos de defesa nacional. O
estreitamento dos lagos econémicos e da interdependéncia entre as
nagdes pode ser um foco de tensdes, mas em contrapartida
dificulta o desencadear de conflitos armados e fomenta a criagio
de mecanismos de defesa comuns.

¢) Um investimento por parte duma entidade estrangeira nio tem a
partida a mesma garantia de continuidade dos realizados por
investidores nacionais, sendo a sua evolucio naturalmente mais
sensivel a questdes conjunturais. Nio tém interesse para os paises
de acolhimento os negdcios de ocasifio visando a repatriagdo de
lucros na primeira oportunidade. Mas também os investidores
estrangeiros, mesmo sendo-lhes indiferentes o interesse e os
destinos dos paises de acolhimento, se tornam até certo ponto
reféns dos valores investidos nestes paises que, sobretudo no caso
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de crises, podem adoptar contra eles medidas discriminatdrias
varias.

d) A introdugio de novas tecnologias por investidores externos traz
conhecimentos que podem ser utilizados noutros sectores, fomen-
tando o desenvolvimento técnico global do pafs de acolkimento e
reforgando o seu potencial, apesar de ser frequente que os
investidores conservem no seu pafs de origem as actividades de
1&D e uma reserva de sigilo sobre as tecnologias verdadeiramente
decisivas.

e) A participagiio de estrangeiros em dreas estratégicas permite
modemiza-las e aumentar a sua eficicia. No entanto o controle,
mesmo parcial, de sectores estratégicos por entidades externas
representa uma vulnerabilidade eventualmente grave em termos
de crises.

f) O efeito valorizador do investimento estrangeire sobre 0s seus
colaboradores, em termos de formagéo profissional, de aprendi-
zagem de métodos de trabalho, de produtividade, de rigor de
gestiio, de conhecimento de habitos culturais doutros povos, € um
factor inequivoco de reforgo do potencial estratégico humano do
pais de acolhimento. No entanto o facto de uma percentagem
muito significativa da populagiio ter como empregadores ou como
chefes pessoas estrangeiras, menos sensiveis 2 defesa dos interes-
ses nacionais, pode contribuir para o enfraquecimento da vontade
colectiva de defesa.

g) As empresas estrangeiras introduzem no pais de acolhimento os
seus valores culturais préprios, que contribuem para a diluigiio da
identidade nacional do pais de acolhimento e para a alteragao da
forma de vida dos seus habitantes. O investimento estrangeiro,
conjuntamente com o fundamentalismo liberal na economia, sio
factores ligados  crescente competitividade que pedem levar a
destrui¢io dos valores bdsicos da civilizagdo ocidental.

QUE ATITUDE ADOPTAR PERANTE O INVESTIMENTO ESTRANGEIRO?

Apesar de as caracterfsticas até agora referidas parecerem global-
mente apliciveis a todo o investimento estrangeiro, a variedade de
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realidades que coexistem dentro deste conceito dificulta o estabelecimen-
to de regras ou afirmagdes genéricas e exige uma extrema prudéncia na
sua avaliagéo, sendo sempre mais ficil determinar o impacto de determi-
nado investimento do que estabelecer principios com validade universal.

Como vimos, trata-se duma matéria estrategicamente sensivel e
duma problemitica muito complexa, com implicagdes econdmicas, poli-
ticas e sociais delicadas, sendo tradicionalmente sujeita a limitagdes
legais e controles por parte dos paises de acolhimento, que tém que
salvaguardar inimeros aspectos de natureza muito diversa:

O primado do interesse geral sobre os interesses do investidor, o nao
favorecimento do investidor estrangeiro sobre o nacional, a idoneidade e
ética do investidor, os seus objectivos e comportamento, a estabilidade
do investimento a longo prazo, aspectos estratégicos do sector de
actividade a que se dirige, a nio distorgio da concorréncia, os efeitosem
termos econdémicos -nomeadamente em termos de balanga de pagamen-
tos, valor acrescentado e emprego-, o impacto ambiental, a dependéncia
estratégica resultante, a localizagado do centro de decisdes, a participacao
adequada de gestores nacionais em posigdes de responsabilidade, a
valorizacdo tecnoldgica, o efeito difusor sobre o tecido econémico
circundante, os eventuais efeitos estruturantes, a criagdo de actividades
complementares, a valorizagdo dos recursos humanos, o refor¢o da
capacidade organizativa...

Sendo hoje sem diivida um indispensavel factor de desenvelvimento
econémico e de criagiio de riqueza, desejado por tedos os paises, ¢
mesmo assim impossivel fazer uma apreciagao global das consequéncias
do investimento estrangeiro. A sua auséncia poderd sér tio prejudicial
cOmMO 0 SeU excesso; inconvenientes contrabalangam as vantagens.

Estando obrigados a conviver com ele, os paises deverio esforgar-
s¢ por retirar © maximo proveito, optimizando as suas consequéncias
positivas e limitando os efeitos negativos.

No passado os investidores estrangeiros. considerados intrusos
tolerados ou exploradores despudorados, foram acusados de neocolo-
nialismo e de se imiscuirem na politica dos paises de acolhimento.

Nos anos 80 assistiu-se em Portugal ao favorecimento por parte da
administragio piblica do investimento estrangeiro em detrimento do
investimento interno, tendo-se paralelamente verificade a venda massiva
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de empresas nacionais a estrangeiros, motivada pela dnsia do lucro
imediato mas também pelo receio dos proprietérios de perderem os seus
bens, mal protegidos pelo Estado no periodo pés-revolucionario.

Os desenvolvimentos mais recentes, tanto a nivel mundial como
nacional, vido no sentido da eliminagdo de condicionamentos e do
fomento indiscriminado do investimento estrangeiro, tornado sinénimo
de desenvolvimento e de riqueza, parecendoe esquecidas ou menospreza-
das as consequéncias dai decorrentes em termos de defesa nacional.

Entre o antigo proteccionismo conservador e o actual liberalismo
despreocupado, a prudéncia sugeriria que se evitassemn €xageros, na
perpétua procura da virtude que costuma dar-se bem algures no meio.

Tomds Aratijo Moreira
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Resumo

Neste anigo estuda-se a procura de despesa piablica militar em Portugal no
periodo de 1950 a 1990; apresenta-se um breve resumo dos estudos sobre esta questio
a nfvel internacional; caracteriza-se a evolugio da despesa piblica militar no periodo;
estuda-se a estacionaridade dos dados estatisticos; analisa-se a causalidade a Granger
entre as varidveis; ¢ estima-se uma equagao de procura de despesa piblica militar para
o periodo em andlise.

O artigo aceita as hipéteses de Oslon-Zeckhauser, de que a despesa militar
depende da populagio e do facto do pais periencer a alianga OTAN,

Palavras Chave: despesa publica militar, econometria temporal, teste de causa-
lidade 4 Granger, equagdo de procura de despesas militares.
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1. INTRODUCAO

A despesa militar tem vindo a ser analisada numa perspectiva
ccondmica sob diferentes aspectos, a saber: a investigagdo dos
determinantes das despesas militares, e a questao do efeito das despesas
militares na economia.

Os determinantes da despesa militar foram tratados por Olson and
Zeckhauser (1966), que postularam que, no contexto de aliangas milita-
res, paises com maior populagio e riqueza, gastam mais dinheiro na
defesa do que paises com menor quantidade dos items referidos. Nesta
medida, pode considerar-se que este modelo é uma variante da célebre
«lei de Wagner» das Finangas Pudblicas. Nio obstante o clevado consenso
existente entre os investigadores sobre este modelo, duas questdes se
colocam: (i) a validagdo do modelo nos diferentes paises; (i) o facto de
ndo ser claro o mecanismo de transmissio de efeitos de um modelo que
agrega despesa militar, populagdo e riqueza.

Quanto 4 primeira questio, ela tem sido efectuada em estudos
economeétricos seccionais, mas escasseiam os estudos temporais que
possam confirmar a validagdo. O trabalho de referéncia sobre esta
questdo € Dudley and Montmarquette (1981). Quanto & segunda questio,
d mesma nao tem constituido preocupagio dos investigadores desta drea,
e embora seja aqui levantada, ndo se procurari responder-lhe.

A questdo dos efeitos econémicos das despesas militares é, pelo seu
lado, uma questdo controversa, que tem atraido muito trabalho de
pesquisa empirica. Assim, certos autores defendem que a despesa militar,
por analogia com a despesa piiblica, induz crescimento econémico,
devido a externalidades; por seu turno, outros autores postulam que a
despesa militar ¢ perniciosa ao crescimento devido ao «efeito de evicgion
que provoca na restante actividade econdmica, nomeadamente no inves-
timento. Nesta linha de investigagio o trabalho de referéncia é Benoit
(1973, 1978), que defende a segunda das posicbes referidas.

O tratamento destas duas questdes nio tem atraido a atengdo dos
economistas portugueses. Contudo as questdes que contemporaneamente
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se colocam & defesa do flanco sul da NATO, relativamente a qual
Portugal é membro de pleno direito desde 1952, e a indefinigdo em que
estd mergulhada o programa de defesa europeu, aconselham, a nosso ver,
que tais temas sejam estudados ¢ debatidos.

O objectivo deste artigo € o de analisar os dois aspectos atrds
referidos, isto é, a evolugdo das despesas militares portuguesas entre
1950 e 1990, caracterizando a sua evolugio, investigando e interpretan-
do os factores que lhe sdo determinantes, bem como analisar a causali-
dade existente entre as despesas militares e a economia. Pelo que, na
Secgdo 2, caracteriza-se a evolugdo da despesa militar nos 45 anos em
anilise, relacionando-a com a despesa piblica global e por habitante. Na
Secgio 3, exploram-se os determinantes da despesa militar em Portugal
e, na Secgdo 4, investiga-se a causalidade existente entre a despesa
militar e o PIB. Na Secgdo 5 final, retiram-se as conclusdes.

2. CARACTERIZAGAO DA EVOLUGAO DA DESPESA MILITAR EM POR-
TUGAL

A evolugio da despesa militar em Portugal é apresentada no grafico
abaixo:
Grifico 1
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Entre 1950 e 1990 as despesas militares aumentaram. tanto em
{ermos Nnominais, como em termos reais, embora a uma taxa de cresci-
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mento 4 vezes menor do que as despesas totais do Estado. De facto, a
taxa de crescimento das despesas militares em termos reais foi de 4,3%
no pericdo, enquanto a despesa piblica crescia a taxa real de 7,8%.
Segmentando o periodo em andlise por décadas, verifica-se que as
despesas militares registam na década de 50 uma taxa de 8,5%. Na
década de 60, a taxa € de 11,8%, mas na década de 70 a tendéncia altera-
-se, registando umn crescimento negativo de -2%, ligeiramente atenuado
na década de 80 {taxa de crescimento -1 %).

Estas evolugoes denotam as alteragdes estruturais por que tem
passado o pafs, nomeadamente a guerra em Africa das décadas de 60-70,
a descolonizagdo e o movimento do 25 de Abril de 1974, o que parece
confirmar teorias sobre o comportamento e perfil das despesas militares
no contexto da evolugdo das despesas piiblicas, Wagner (1890) e
Peacock e Wiseman (1961). Mais recentemente, a evolugdo das despesas
militares aparece marcada pela politica prosseguida de reestruturagio e
«emagrecimento» das forgas armadas, conseguida, nomeadamente, atra-
vés da reducgdo das despesas com incorporagdes e pessoal do quadro.

A alteragao estrutural detectada é captada pelo racio das despesas
militares nas despesas totais do OE que, até 1960, representam 1/4 das
despesas totais, atingindo 45% em 1968, para comegarem a diminuir a
partir de 1976 para valores que rondam os 10% do total. Actualmente
assiste-se A «resisténcia» da despesa militar no patamar dos 7%. O ricio
da despesa militar no OFE & apresentado no gréfico abaixo:

Grifico 2
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A evolugio da despesa militar por habitante evidencia um compor-
tamento similar, passando dos cerca de 150 escudos por pessoa na
década de 50 (equivalentes a cerca de 4 mil escudos a pregos de 1990)
para os cerca de 17 mil escudos em 1990, enquanto que a despesa per
capita do Estado cresce no mesmo periodo de 590 escudos (cerca de 16
mil escudos a pregos de 1990) para 260 mil escudos.

Caracterizada a evolugdo das despesas militares em Portugal,
centraremos de seguida a andlise na resposta as questdes colocadas na
introdugdo.

3. EFEITO DAS DESPESAS MILITARES NA ECONOMIA

Dois trabalhos recentes sobre causalidade em despesas militares,
Kusi (1994) e Chowdhury (1991), concluem que os efeitos da despesa
militar sobre a economia ndo podem ser generalizados a todos os paises.
Aspectos intrinsecos & estrutura produtiva e ao nivel de desenvolvimento
econémico respectivo influenciam o padrio de causalidade.

No caso portugués é de esperar sobre esta questdo um efeito
negativo inerente A evicgdo do investimento, na medida em que o
esperado impacto positivo da despesa militar necessitaria de uma estru-
tura industrial produtora de bens de defesa. A incipiéncia desta estrutura
industrial em Portugal, ndo permite que a despesa militar tenha implica-
¢Oes econémicas positivas significativas.

No sentido de testar a relagiio existente entre a despesa militar e a
economia, efectuaram-se testes de causalidade de Granger, vide Granger
(1969), entre a despesa militar, o PIB e a populagdo. Os resultados
permitiram concluir que o PIB e a populagdo «causam» a despesa
militar, mas a despesa militar «nio causa» o PIB ou a populagdo. Trata-
se de uma relagdo causal unidireccional, coerente com as expectativas,
que nos permite afirmar que a despesa militar em Portugal n@o tem efeito
multiplicador sobre a economia, dectectivel nas séries estatisticas
publicadas {(nomeadamente, INE e Ministério das Finangas).

No ambito do teste de causalidade de Granger, estudou-se a
estacionaridade das séries M-Despesa Militar, PIB-Produto Interno
Bruto e Pop-Populagio, tendo-se concluido que as trés séries sdo séries
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nio estaciondrias de nivel 1. Apés diferenciar as séries no sentido de
assegurar a sua estacionaridade, estimaram-se as equag¢des de causalida-
de, com as varidveis logaritmizadas. As equagdes retidas em fungio do
critério de erro de previsio de Akaike (1969), foram as seguintes:

(1) alog(M) = 0.29 Alog(M) , + 1.03 Alog(PIB) , - 2.93 Alog(Pop), + g,
(2.02) (3.08)* (2.93)*
R2-0.37; R2 Ajustado = 0.34; F =10.87; Akaike =-1.70

(2) Alog(PIB), = 0.04 + 0.118 Alog(M)_, + 0.06 Alog(PIB),, -1.328 Alog(Pop), + U,
(.55 (0.29) (0.389) (-4.70)
R'=031, R? Ajustado = 0.25, F=5.25, Akaike=-4.25

(3) Alog(Pop), = 0.009 + 0017 AlogiM) , ~ 0.173 Alog(PIB), + 0.556 Alog(Pop) | + v,
(1.80) (1.16) (-2.17)* (2.358)*
R?=0.55, R? Ajustado = 0.51, F=14.37, Akaike=-6.51

As equagdes acima exibem, conforme foi referido, uma relagio
causal unidirectional do PIB ¢ da populagdo para as despesas militares.

4. DETERMINANTES DA DESPESA MILITAR EM PORTUGAL

Respondida a primeira questdo, analisemos a segunda: quais os
factores explicativos do nivel de despesa militar em Portugal?

Os modelos de procura de despesa militar postulam habitualmente
que a despesa militar é fungiio do PIB, da populagio e de varidveis
qualitativas. De entre os modelos desta tradi¢do incluem-se Dudley and
Montmarquette (1981), Gonzalez and Mehay (1991), Mbaku (1991),
Hewitt (1991). Um recente survey destes modelos encontra-se em Sandler
¢ Hartley (1995).

O modelo especificado para Portugal, por Barros, Castro e Gomes
Santos (1996) com as varidveis logaritmizadas ¢ em acréscimos, foi o
seguinte:
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Alog(M) = o, + o, Alog(M),, + o, Alog(PIB) , + o, Alog(Pop), + 0. T+ @ P+ o, [ +¢

com: M — a despesa militar a pregos constantes em logaritmo

PIB — Produto interno Bruto a pregos constantes

Pop - Populagéo

T — varidvel temporal

P — varidvel! dummie que define a politica do governo relativamente 2
guerra, que assume o valor 1 em situagio de guerra e 0 em caso
contrario.

I — varidvel dummie que assume o valor 1 para partidos politicos de
direita no poder e 0 em situagio contrédria.

Os pardmetros estimados foram os seguintes:

M, = 0.113 + 0.221 M, -1.256 PIB,, -2.798 Pop,_-0.003. T +0.065 P + 0.027 I +¢,
(1.747) (1.455) (-2.088)% (-1.833) (-2.078)% (1.659) (0.626)

O R? estimado foi de 0.53, valor este adequado para uma anélise
temporal em que as varidveis entram sob a forma de acréscimo. A
Estatistica F permite-nos nfio recusar o modelo. Nio se detectou
autocorrelagdo nem heteroelasticidade. Os coeficientes estimados sdo
estatitisticamente significativos com exclusdo do relativo a varidvel I; os
coeficientes com asteriscos sdo estatisticamente significativos.

A interpretagdo do modelo estimado € a seguinte: A despesa militar
do periodo depende positivamente: (i) da despesa militar do periodo
anterior, denotando uma inércia comportamental; (1) da politica militar
do Governo, sendo maior em perfodo de guerra e menor em periodo de
paz; (iii} da ideologia do Governo, sendo maior com governos de direita
e menor com Governos de esquerda. Este resultado est4 de acordo com
o0 esperado.

A despesa militar depende negativamente: (i} do PIB, por forma
que quanto maior o crescimento do PIB menor serd a despesa militar, (i1)
da populagio, tanto maior a populagdo tanto menor a despesa militar, e
(iii) da tendéncia temporal, evidenciando um decréscimo marginal no
tempo.
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Este resultado € em termos tedricos inesperado, explicando-se,
quanto a nés, pelo facto de Portugal pertencer & NATO, e nesta
organizagdo depositar parte das suas expectativas de defesa. Neste
aspecto, o modelo de Olson-Zeckhauser é validado para o nosso pais, por
forma que parece que Portugal actua relativamente 3 NATO como um
«passageiro clandestino» (free-rider). Esta conclusio é relativa, dado ela
ter sido no passado retirada de modelos «cross-section». A validagdo
inequivoca desta conclusdo num modelo temporal exigiria, pois, a
inclusdo de uma varidvel com a despesa da Alianga, o que se procurard
fazer em futuros desenvolvimentos do modelo.

5. CONCLUSAO

Este artigo pretende caracterizar as depesas militares em Portugal,
analisar a causalidade existente entre despesas militares, PIB e popula-
¢do, e investigar os respectivos determinantes.

Os resultados dos testes de causalidade efectuados mostram que a
despesa militar & fun¢do do PIB e da populagdo, e que esta relagdo é
unidireccional, pelo que se pode afirmar que a despesa militar tem um
«efeito de evicgdo» sobre o investimento na economia portuguesa. A
primeira conclusio a retirar do estudo & de que, no sentido de minimizar
este efeito negativo, as Forgas Militares Portuguesas t&m interesse em
desenvolver uma inddstria militar de suporte; indistria esta que, contri-
buindo para o crescimento econdmico, serviria de mecanisme de trans-
missdo do efeito das despesas militares na economia.

A andlise permitiu concluir ainda que os determinantes da despesa
militar portuguesa sdo o PIB, a populagdo e varidveis diwnmies que
atendem & politica do Governo e 2 sua ideologia; estas varidveis
explicam a estrutura da despesa militar portuguesa em cerca de 53%.

Estes resultados confirmam o modelo de Olson-Zeckhauser de que
a despesa militar de um pais é fung¢fo da sua riqueza e da sua populagio.
Como o efeito do PIB e da populagdo sobre as despesas militares é
negativo, esta-se provavelmente em preseng¢a de um comportamento de
«passageiro cladestino» (free ricer) de um pequeno pais no seio de uma
alianga militar. Esta conclus@o necessita ser validada através da inclusio
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de dados relativos a despesa total dos aliados em defesa, para o periodo
considerado.

Conclusdes adicionais a retirar sdo as de que: (i) a posicdo de
«passageiro clandestino» ndo é sustentdvel, sendo acertado deste ponto
de vista, 0 envolvimento que Portugal tem recentemente revelado (numa
fase ndo coberta pelo trabalho) nas actividades militares da NATO
(nomeadamente, Bbsnia); (ii) é necessaria mais investigagdo econdmica
sobre esta questdo, nomeadamente no sentido de analisar as
interdependéncias existentes entre os paises do flanco sul da NATO.

Carlos P. Barros
José C. Gomes Santos
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ERRATA

Nagao e Defesa n.° 81, pagina 121:

Tendo o resumo do artigo «A coesdo nacional e o desenvolvimento
sécto-econdmico face a instituigdo das regiGes» sido publicado com
incorrecgdes, voltamos a publicar na Integra o texto correcto. Pelo
sucedido pedimos as nossas desculpas.

Resumo

A instituigio das regides constitui no dltimo quartel do século XX o grande e
incontornével dilema que divide ¢ apaixona os portugueses. Enquanto uns a encaram
como solugdo para o crénico atraso face 4 Europa, outros v@m nela o descalabro
econdmico-financeire do Estado e o gérmen da sua desagregagio polftica, Um olhar
critico sobre a Lei-Quadro da Regionalizagdo detecta a equivoca unanimidade que a
aprovou, pelo que terd de ser revista, tal come a Constituigdo. Lembrando que as
autonomias insulares foram, afinal, barreiras contra o separatismo, importa alcangar
um consenso real, ainda que menos abrangente.
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