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RESUMO: A Estratégia Global da Unidao Europeia (UE), de 2016, renova 0 compromisso
com o multilateralismo, contribuindo para o sucesso de uma abordagem multilateral aos
riscos e ameacas do mundo global, na sua vizinhanca e na prépria UE. Assim, a UE propoe
nesse documento aumentar a autonomia estratégica e, a0 mesmo tempo, reforcar a coo-
peracao com os parceiros, em especial com a OTAN. O argumento deste capitulo é que a
UE esta disposta a tornar-se uma poténcia global capaz de, numa abordagem multilateral,
lidar com novos tipos de conflito e ameacas transnacionais. Contudo, nio dispde ainda das
capacidades para o fazer, sendo necessario um esforco adicional no seu desenvolvimento.
Além disso, o capitulo olha para as relacdes da UE com Africa, em especial o Sahel, uma vez
que a UE tem sublinhado a importincia de cooperar com a vizinhanca de forma a reforcar
a sua propria segurancga.

Palavras-chave: PCSD, Africa, multilateralismo, Estratégia, Seguranca

ABSTRACT: The 2016 Global Strategy of the European Union (EU) renews the Union’s
commitment to multilateralism by seeking to contribute to the success of a multilateral
approach to tackle the risks and threats of the global world, of its neighbourhood, and of
the EU itself. Therefore, the EU proposes to increase strategic autonomy and, at the same
time, to strengthen cooperation with partners, in particular with NATO. The argument of
this chapter is that the EU is willing to become a global power capable of dealing with new
types of conflict and transnational threats, in a multilateral approach. However, it does not
yet have the capacities to do so, and an additional effort is required for their development.
In addition, the chapter looks at the EU’s relations with Africa, in particular the Sahel, as
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the EU has underlined the importance of cooperating with the neighbourhood in order to
strengthen its own security.
Keywords: EU, Global Strategy, CSDP, Africa, multilateralism, security

Introducao

Ap6s o fim do sistema bipolar, o mundo viu-se perante um fenémeno de
unipolaridade que alguns autores considerariam instavel.l Contudo, foi tam-
bém a oportunidade para o surgimento de novas vias para desenvolvimento
de abordagens multilaterais. Por exemplo, a Organiza¢ao das Nac¢des Unidas
(ONU) viu incrementado o seu papel global, intervindo, ou tentando intervir
onde fosse necessaria presenca internacional para apoiar a paz e o desenvol-
vimento. Assim, a partir de finais dos anos 1990, assiste-se ao ressurgimento
da abordagem multilateral como forma de exercer governaciao global (ver
capitulo 1), ou seja, de propor e implementar modelos de governacio, super-
visionados nomeadamente pela ONU, que promoveriam a paz, o desenvolvi-
mento e a defesa dos direitos humanos.

A UE teve um papel importante, nos inicios do século XXI, na proposta
de praticas que concretizaram, ou tentaram concretizar, a nova abordagem
multilateral. Apés a constituicio da Politica Europeia de Seguranca e Defesa

(PESD)?, a Estratégia Europeia de Seguranca (EES), de 2003, haveria de

1 Para alguns analistas a unipolaridade seria uma ilusio, um momento que nio teria
durado muito e que daria lugar a multipolaridade. Contudo, os tedéricos da Estabilidade
Hegemonica, como os realistas Robert Keohane e Organski, ou Charles P. Kindleberger,
afirmam que um sistema hegemoénico, em certas condicoes, tende a perpetuar-se por ser
muito estavel, quando um unico Estado-nacao € o poder dominante no mundo. Snidal poe
em causa a suposicao dos tedricos da Estabilidade Hegemodnica de que a acao coletiva no
sistema internacional é impossivel na auséncia de um Estado dominante. Ja em 1989 Joanne
Gowa (1989) sublinhava que a hegemonia nao ¢ necessaria e, de facto, pode ser mesmo
incompativel com uma economia mundial estavel baseada nas trocas de mercado. Por fim,
outros autores questionam mesmo se o sistema alguma vez foi unipolar, argumentando, em
vez disso, que seria “uni-multipolar”, como afirmou Samuel Huntington (Wohlforth, 1999).

2 A Politica Externa e de Seguranca Comum nasceu na cimeira de Maastricht, em 1991,
onde os chefes de Estado e de governo acordaram que a Uniao da Europa Ocidental (UEO)
passaria a integrar o processo de desenvolvimento da UE, mantendo-se uma organizacio
independente, e tendo por missdo elaborar e implementar as decisdes da UE no ambito da
seguranca e defesa. Na Cimeira de Amesterdao, em 1997, foi aprovada a integracao da UEO
na UE. As missoes de Petersberg, acordadas no Conselho UEO de 1992, foram incorporadas
no texto do Tratado de Amesterdao. Este referia a necessidade de atribuir 2 UE uma capa-
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abrir o caminho para o desenvolvimento de normas e praticas inovadoras no
ambito do multilateralismod. Estas identificariam a UE como um dos atores
relevantes, nomeadamente no que concerne as praticas de apoio a ideia de
governacido global desenvolvida na ONU, numa abordagem multilateral (Con-
selho da UE, 2008).

As instituicoes da UE desenvolveram desde entao novas abordagens e as
discussoes sobre as questdes de seguranca e defesa acabariam por dar origem
a um relatério em 2008, assinado por Javier Solana (Conselho da UE, 2008),
que tentou preencher a lacuna da nao aprovacio de uma Grande Estratégia
para a Europa. Poucos anos depois, este processo acabaria por gerar a Estraté-
gia Global, onde se tornou clara a determinacao da UE para ser poder global.

Para além dessa vocac¢ao global, a UE tem marcado posi¢io na promo-
¢ao do regionalismo e, assim, o multilateralismo regional podera tornar-se o
proximo paradigma de paz, cooperacio e estabilidade nas questdes globais
(Mylonas e Yorulmazlar, 2012). Ja escrevia Alvaro de Vasconcelos em 2001
(Vasconcelos, 2001: 99) que uma componente essencial da politica externa
da Unido e parte integrante da sua visao do mundo é a promocao do regio-
nalismo, notando que a UE considerava o multilateralismo eficaz apenas se
apoiado em grupos regionais.

A UE parece demonstrar a clara vontade de maior compromisso e inves-
timento em relacao a sua propria seguranca, a da sua vizinhanca, nomeada-
mente em Africa, e até a seguranca global. Numa primeira leitura, apresenta-se
como um empenhamento mais profundo para um “multilateralismo efetivo”.
A presente analise procura confirmar se a UE esta a operacionalizar formas

multilaterais de interacao que se apoiam em mecanismos efetivos, para ser

cidade operacional. Com o objetivo de dotar a UE de capacidade de decisdo na prevencio
de conflitos e gestao de crises, foram aprovados arranjos institucionais para assegurar o
controlo politico e a dire¢do estratégica das missoes de Petersberg (Branco, 2007).

3 Conforme afirmava Javier Solana no relatério de implementacio da Estratégia de 2003:
“A nivel mundial, a Europa deve conduzir um processo de renovacao da ordem multilateral.
[...] Tudo o que a Uniao Europeia tem feito no dominio da seguranca tem estado associado
aos objetivos da ONU. Estamos hoje perante uma oportunidade tinica de renovar o multi-
lateralismo, em colaboracao com os Estados Unidos e com 0s nossos parceiros em todo o
mundo” (Conselho da UE, 2008: 9).

4 O capitulo sobre as relacdes UE-Rissia também analisa, noutro estudo de caso, a forma
como a EU procura implementar uma forma de “multilateralismo efetivo”.
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relevante no cenario internacional. Procuramos responder a questio: a UE
esta de facto a preparar-se para ser um contribuinte eficaz para uma abor-
dagem multilateral aos riscos e ameacas globais, sendo tal ja confirmado, em
Africa, nomeadamente no Sahel?

A forma como tém decorrido ultimamente em Bruxelas os processos
de identificacao de necessidades de capacidades, militares e outras, para
levar a cabo missdes e operacdes no ambito da Politica Comum de Segu-
ranca e Defesa (PCSD), parece demonstrar que a UE prossegue o reforco
dessas capacidades (Ministério da Defesa Nacional, 2017). Contrariando
a avaliacdo de Isabel Nunes (Nunes, 2012), que previa que a resposta a
crise financeira de 2008 seria um reforco da estratégia de relacionamento
externo multilateral da UE e do desenvolvimento e emprego de capacida-
des>, a crise parece ter enfraquecido muitos dos Estados membros (EM) no
que diz respeito ao investimento em capacidades militares e terd obrigado
ao desvio de recursos para projetos urgentes. Contudo, a crise potenciou
também a gestao mais eficaz de recursos e processos “de partilha e de
agregacdo de capacidades dentro da Unido” (Nunes, 2012), numa logica
que haveria de produzir a ideia de cooperacio estruturada permanente,
abaixo mencionada.

Passados cinco anos e em linha com esta perspetiva, a UE estd a terminar a
revisiao do seu Plano de Desenvolvimento de Capacidades (PDC)G, consequén-
cia da Estratégia Global” (Conselho da UE, 2016). Desde a adocio do PDC,
o Conselho da UE restabeleceu o seu nivel de ambicao, dando prioridade as
acdes concretas necessarias para implementar a Estratégia. As conclusoes de

18 de maio de 2017 (Conselho da UE, 2017a) refletem claramente essa abor-

5 “Desde 2008 que a configuracio de uma situacio de crise econémica e financeira
associada a uma crescente difusio e transnacionalizacao dos riscos e ameacas impdoem
esforcos adicionais a gestao das politicas de defesa e seguranca e a despesa setorial com
recursos e capacidades” (Nunes, 2012).

6 0 Plano de Desenvolvimento de Capacidades (PDC) € de acesso restrito. Contudo, por
insisténcia de varios Estados Membros, a Agéncia Europeia de Defesa (European Defence
Agency — EDA) preparou em 2008 uma publicacio, “Future Trends from the Capability
Development Plan”, que apresenta os conteudos nio classificados do PDC. Varias edicdes
desta publicacao tém refletido as varias versoes do PDC (Agéncia Europeia de Defesa, S/D).

7 Que também levou a adogio pelo Conselho, em 2016, do Plano de Implementac¢io de
Seguranca e Defesa (Conselho da UE, 2016).
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dagem. Com estes passos, a UE e os EM esperam melhorar a abordagem as
ameacas atuais e futuras a seguranca e a defesa. Concretamente, a UE propoe
aumentar a autonomia estratégica e, a0 mesmo tempo, reforcar a cooperaciao
com 0s seus parceiros, em especial com a OTAN.

O desenvolvimento das capacidades da PCSD visa também a melhoria da
seguranca e da defesa na vizinhanca, em especial a leste, no Norte de Africa,
no Sahel e no resto da Africa Subsaariana. Assim, o reforco da seguranca em
Africa é um dos principais objetivos da Estratégia Global da UE, uma vez que
esta vé na seguranca dos seus vizinhos a base da sua propria seguranca, como
ja claramente indicava a EES de 2003.

A declaracio conjunta, da UE e de Africa, em Bruxelas, afirmava que 2017
seria um ano decisivo para a parceria entre os dois continentes. Num cendrio
global em riapida mutacio, Africa estd a experimentar profundas mudancas
econOmicas, politicas e sociais, que trardo efeitos profundos nas dimensoes
interna e externa da seguranca e prosperidade da Europa, pelo que os dois
continentes tém muito a ganhar com o reforco dos lacos politicos e econé6-
micos, mas terao muito a perder se nao atuarem prontamente (The Africa-EU
Partnership, 2017).

Para responder de forma eficiente aos conflitos e crises externos, a UE
ambiciona aumentar a consciencializacao e a capacidade de resposta em todas
as etapas do ciclo de conflito, incluindo a prevencio, mas tal exigira uma
revisio completa das capacidades de gestio de crises, incluindo capacidades
militares, particularmente em face de novas ameacas e novas abordagens de
como fazer a guerra, como Mary Kaldor (2013) tem demonstrado.

Assim, para analisar se a UE esta de facto a empenhar-se para ser um ator
eficaz a nivel global e se esse empenhamento é relevante no que diz respeito
a Africa, o capitulo propde-se verificar se existem estruturas e instrumentos
de resposta a uma acdo coordenada, eficiente e eficaz. Embora a UE tenha
desenvolvido mecanismos de resposta a desafios em Africa, aquando do esta-
belecimento da Parceria Africa-UE, este capitulo vai analisar essencialmente
a abordagem multilateral da UE na regiao do Sahel. O empenhamento da UE
nao devera ser confundido com os visiveis esforcos de EM — como a Franca
no Sahel —, embora algumas vezes esses tenham sido capazes de elevarem

projetos nacionais a projetos da Unido.
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Inicialmente, argumenta-se que a UE, apesar dos esforcos para confirmar
a sua relevincia regional e também global, através de uma postura multila-
teral, parece nao ter ainda um empenhamento decisivo, pragmatico, ao nivel
das estruturas em Bruxelas. Da mesma forma, apesar de a UE continuar a
sublinhar a importancia do nexo seguranca-desenvolvimento, os EM nao se
tém comprometido, de forma clara, em projetos de desenvolvimento econé-
mico e social, sincronizados com projetos de seguranca, nas regioes que a UE
considera de interesse, como é o caso do Sahel. Na segunda parte, é feito o
estudo da evoluc¢iao da doutrina multilateral da UE em matérias de seguranca
e defesa, através da analise dos principais documentos da PCSD, desde 2003,
quando foi aprovada a EES, na perspetiva da relevancia para a capacidade de
a UE intervir como ator multilateral nas areas de interesse estratégico. A ter-
ceira parte analisa a evolucio do pensamento estratégico da UE para Africa e
discute se o reforco das capacidades da PCSD se enquadra na abordagem de

seguranca da UE nesse continente.

O multilateralismo como motor da releviancia regional
e global da UE

A UE constitui um dos grandes atores internacionais que conduzem uma
visao do mundo baseada na cooperacio entre todos os elementos do sistema
internacional. Parece faltar, no entanto, um empenhamento decisivo das estru-
turas de Bruxelas e dos EM da UE nos projetos de investimento no desen-
volvimento econémico e social dessas regides, que sejam acompanhados por
investimento de seguranca, necessario para a viabilizacao desses projetos de
desenvolvimento. Essa falta de um empenhamento decisivo estara em con-
tracorrente com a assuncao pela UE de que € incontornavel a relacao entre a
seguranca e o desenvolvimento.

Sempre em linha com uma visao multilateralista das relacdes internacio-
nais, a UE tem preconizado o estabelecimento de uma estrutura que, subs-
tituindo a instabilidade de um momento unipolar, nao se deixe cair num
mundo multipolar, instivel e inseguro. Como escrevia Alvaro de Vasconce-

los, antes da aprovaciao da EES em 2003, para a UE, tratava-se de substituir
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o mundo instidvel da unipolaridade, mas “nao por um mundo ainda mais
instavel de um sistema tradicional de equilibrios de poderes multipolar, mar-
cado pela frequente dissolucio e alteraciao de aliancas” (Vasconcelos, 2001,
100). Assim, assistir-se-ia ao advento de “um novo multilateralismo assente
em espacos de integracdo regional”, para o qual contribuiu a UE, devido a
“sua experiéncia de regulacao supranacional das relacoes entre os Estados”.
Nesta visdo a UE seria incontornavel, devido ao sucesso da sua experiéncia
no processo de evoluciao do sistema internacional para a criacio de uma
comunidade internacional® forte (Vasconcelos, 2001: 100). Nos anos seguin-
tes, o incremento da relevancia da UE na gestao de crises, especialmente em
Africa, daria razio a Vasconcelos.

De forma geral, a evolu¢iao da UE como ator internacional tem enfrentado
importantes desafios, nomeadamente no que toca a capacidade de ser rele-
vante em termos da paz e seguranca internacionais e da sua atuacao em con-
textos multilaterais. Algumas tentativas de agir em cenarios onde a seguranca
regional, incluindo a seguranca europeia, estava em causa, acabaram por se
tornar demonstracoes de ineficacia, como foi a missao de monitorizacao dos
conflitos na ex-Jugoslavia, entre 1992 e 1995 (Ripley, 1999).

A partir desse periodo de limitada intervencdo, a UE tem desenvolvido
capacidades de intervencdo, incluindo militares, para atingir objetivos limi-
tados, mas cujo sucesso se encontra ao seu alcance. Dai ter procurado
ser relevante na vizinhanca, sendo mais notérias as suas intervencdes a
sul, especialmente no Sahel (que constitui a delimitacao geografica desta
anilise)? (Servico de Acio Externa da Unido Europeia, 2018b). Na verdade,
a sul do Mediterraneo existem problemas de seguranca e de direitos huma-
nos que a UE tem tido cada vez mais dificuldades em resolver e que tém
origem no Sahel. Para além da fraca capacidade para debelar as grandes

ameacas para a Europa que sio o trafico de droga e o alastramento do

8 Vasconcelos referir-se-ia, neste contexto, ao conjunto dos paises reconhecidos pela
Organizacao das Nacoes Unidas. “A comunidade internacional existiu inicialmente em funcao
das relacoes entre entidades politicas, em que dominava o Estado, ainda que hoje existam
varios outros ‘sujeitos’, outros membros, outros atores” (Barrento, 2010, p. 21).

9 Como sido os casos das missdes EUTM na Republica Centro-Africana (desde 2016), no
Mali (desde 2013) e na Somalia (desde 2008), e das missdes EUCAP Sahel no Mali (desde
2014) e no Niger e na Somalia (ambas desde 2012) (Uniao Europeia, 2018b).
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terrorismo, a UE tem dificuldades em resolver o problema das movimenta-
¢Oes para norte de vastos contingentes de pessoas que fogem das condi-
¢Oes adversas, sejam elas guerras e violéncia extrema, alteracdes ambientais
profundas ou crises econémicas. Contudo, conforme referido, ja ha alguns
anos que a UE adotou como principio a ideia da relacio profunda entre
seguranca e desenvolvimento, em linha com as ideias da ONU de meados
da década passada (Comissio Europeia, 20182)10. Embora ainda possa pre-
cisar de aprofundar o seu empenhamento no desenvolvimento, nio dei-
xando de se relevar os seus esforcos na cooperacio, desde os primeiros
acordos comerciais feitos com os paises ACP (a UE é também o maior
doador de ajuda internacional), a UE tem realmente apostado nesse nexo.
Os projetos PCSD tém sido implementados em paises que o solicitam e
que aceitem projetos de investimento e reforma das suas estruturas politi-
cas, judiciais, sociais, econoémicas, sanitarias, de ensino, etc. Esta vontade
explicita é uma das condi¢des para o financiamento europeu a esses paises,
ja que as conferéncias de doadores s6 tém sucesso quando ha garantias.
Contudo, ha problemas na perceciao local sobre o papel das reformas no
sector da seguranca (Saraiva, 2014:. 249, 250) e sobre o papel dos doadores
internacionais (Saraiva, 2014: 238, 239, 248), assim como na sustentacao
desse apoio para la do ciclo dos projetos financiados.

Apesar das insuficiéncias referidas, a UE tem uma postura de apoio a
governacdo global, concomitantemente com todos os processos que desen-

volve com base em acordos bilaterais ou multilaterais!!, que depois se vio

10 Desde 2001 que a Comissio Europeia adotou a relacio ente seguranca e desenvol-
vimento como um conceito central na abordagem dos problemas de subdesenvolvimento.
Sao varios os documentos que mostram o compromisso da UE com este conceito. Em 2007,
as Conclusdes do Conselho da UE sobre seguranca e desenvolvimento afirmavam que a
prevencao de conflitos deveria ser um objetivo prioritario, em particular para fortalecer a
cooperacao para o desenvolvimento. Na reunido de junho de 2011 o Conselho sublinhava
a necessidade de melhorar os instrumentos para atingir este objetivo. Recentemente, em
2017, a importancia do nexo de seguranca-desenvolvimento foi de novo sublinhada no
Novo Consenso Europeu sobre Desenvolvimento (Comissao Europeia, 2018a).

11 A UE tem acordos bilaterais em seguranca e defesa, com paises vizinhos, como
a Suica, e outros. Mas os mais importantes acordos bilaterais dizem respeito a area
economica e financeira, nomeadamente conversacdes regulares sobre regulamentacio
financeira com os principais parceiros econémicos, os EUA, o Japao, a China, a fndia, a
Russia e o Brasil. A convergéncia com as regras da UE em matéria de servicos financeiros
e movimentos de capitais também faz parte das negociacdes de adesao com os paises
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ajustando aquilo que sao principios de atuacio consignados na Carta das
Nacgoes Unidas. Essa postura também € significativa no nivel regional, e a
EES de 2003 ja sublinhava a importancia das organizacdes regionais para a
governacao global, como a Uniao Africana (UA) (Conselho da UE, 2003: 9),
ou mesmo as organizacdes sub-regionais africanas. Também a nivel regional
sa0 necessarias politicas coerentes, especialmente na capacidade de lidar com
conflitos, atendendo a que os problemas raramente sao resolvidos num Unico
pais, ou sem apoio regional, como mostra a experiéncia nos Balcis e na Africa
Ocidental (Conselho da UE, 2003: 14).

Como veremos de seguida, a UE tem vindo a seguir um caminho de pratica
de um multilateralismo que, embora modesto, tem sido pautado na sua evo-
lucao pela defesa dos direitos humanos como uma das principais motivacoes

para a intervencao nas suas areas de interesse estratégico.

Evolucdo da visao multilateralista da UE: a seguranca e defesa nas

relacdes com as areas de interesse estratégico

A propria evolucio da UE é um facto do multilateralismo. Assim a UE
aprofunda a sua natureza ao concretizar projetos de cooperacio multilateral
no mundo. Como questdo derivada da questido central de investigaciao, sobre
se existem provas concretas de que a UE estd de facto a preparar-se para ser
um contribuinte eficaz para uma abordagem multilateral aos riscos e ameacas
globais e de forma particular no Sahel, coloca-se a seguinte: estara esta ideia
do aprofundamento da natureza multilateral da UE refletida na documentac¢ao
que tem sido o suporte da criacao das instituicdes, nomeadamente de defesa
e seguranca? A resposta sera obtida pela analise dos documentos oficiais rela-

tivos a PCSD, desde a EES de 2003.

candidatos (Comissio Europeia, 2018b). E muito relevante o recente acordo bilateral,
no interior da UE, entre a Alemanha e a Franca para o desenvolvimento da coopera-
¢cao na area da defesa. Este acordo foi estendido a quase todos os outros EM com a
designacao de Cooperacao Estruturada Permanente, tornando-se um claro indicador da
cooperacao multilateral na Europa em matéria de desenvolvimento de capacidades de
defesa (Uniao Europeia, 2018c¢).
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A Estratégia Europeia de Seguranca

A EES de 200312 foi profundamente afetada pelo ambiente de seguranca
global resultante dos eventos dramaticos de 11 de setembro de 2001, identifi-
cando o terrorismo como a principal ameaca para a seguranca internacional.
Assim, assumindo o compromisso de atuar globalmente, ap6s a aprovacao da
Estratégia a UE decidiu rever as suas ferramentas de seguranca e defesa. Mas
qual foi o contributo dessa Estratégia para a presenca da UE, num compro-
misso multilateralista, em areas do seu interesse estratégico, como o Sahel?
A anilise da inseguranca em Africa sublinhava, em 2003, que em muitos casos,
na regiao subsaariana o fracasso econémico estaria ligado a problemas politi-
cos e conflitos violentos (Conselho da UE, 2003: 3). Para além disso, a grande
dependéncia energética da UE justificava uma preocupac¢io com o acesso a
reservas energéticas que garantissem a constancia de precos, ou seja, a sua
propria seguranca energética (Conselho da UE, 2003: 3).

A EES de 2003 foi importante para a presenca da UE em Africa, e essa
importancia ficou clara quatro anos depois, com a assinatura da declaracao
conjunta, na Cimeira Africa-UE, em Lisboa, a 9 de dezembro de 2007, onde
as partes se comprometiam a atingir um conjunto de objetivos de uma Nova
Parceria Estratégica (Conselho da UE, 2017). Esse compromisso incluia alcan-
car os Objetivos de Desenvolvimento do Milénio; estabelecer uma arquite-
tura robusta de paz e seguranca em Africa (APSA); reforcar o investimento, o
crescimento e a prosperidade pela integraciao regional e vinculos econémicos
mais proximos; promover boa governacao e direitos humanos; e criar opor-
tunidades para moldar a governacao global num quadro aberto e multilateral
(Conselho da UE, 2007). Estes objetivos encontravam-se em linha com os
trés objetivos estratégicos identificados na EES, ou seja, enfrentar as novas
ameacas a paz e seguranca internacionais, criar seguranc¢a na vizinhanca da
Europa e apoiar uma ordem internacional baseada no multilateralismo efetivo

(Conselho da UE, 2003).

12 Tal como a Estratégia de Seguranca Nacional dos Estados Unidos da América (EUA)
publicada em 2002 (white House, 2002).
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Para além das questdes energéticas, o conceito tradicional de “autode-
fesa” dos paises da UE também mudou, evoluindo da ameaca de invasao para
novos tipos de ameacas identificados na EES. Assim, a UE considerava que a
primeira linha de defesa do seu territério se localizava no exterior. As novas
ameacas sao dinimicas, os riscos de proliferacio vio aumentando e as redes
terroristas poderao tornar-se cada vez mais perigosas, sublinha o documento.
Simultaneamente, verifica-se a tendéncia para o fracasso de alguns Estados
mais frageis e para o desenvolvimento do crime organizado, especialmente na
Africa Ocidental!3, o que implica a necessidade de preparacio atempada da

UE antes da ocorréncia de uma crise (Conselho da UE, 2003: 8).

O Relatorio da implementacio da EES - Providenciar Seguranca

num Mundo em Mudanca

Conhecido como relatério Solana de 2008, o relatério de implementacao
da EES é por vezes considerado uma substituicio fraca de uma verdadeira
estratégia europeia, que nao conseguiu ser aprovada ap6és um longo pro-
cesso realizado em 2007 e no inicio de 2008, quatro anos apds a aprovacao
da EES (Conselho da UE, 2008). De facto, depois de meses de discussoes
e reunides, Javier Solana apresentou uma proposta timida que enfrentou a
oposicio de varios EM, que viram na proposta uma tentativa de reforcar a
autonomia da PESD em relacao a OTAN. O resultado foi um mero relatério
sobre a execucao da EES, onde se afirmava que este documento estava atuali-
zado, ndo precisando de ser substituido, embora reconhecendo alguns aspe-

tos desatualizados.14

13 De acordo com o relatério de 2017 do Gabinete ONU para a Droga e o Crime
(UNODC), o grupo Boko Haram, sedeado principalmente na Nigéria, tem ajudado trafican-
tes de drogas a contrabandear heroina e cocaina em toda a Africa Ocidental, tendo sido
confirmada a ligacdo ao trafico de drogas durante processo judicial no Chade (UNODC,
2018, p. 36). Algumas evidéncias sugerem que a Al Qaeda no Magrebe Islimico (AQMI)
esta envolvida no trafico de cannabis e cocaina, ou pelo menos na protecao a traficantes
(UNODC, 2018, p. 11). Na Guiné-Bissau, os traficantes internacionais de drogas contaram
com o apoio de segmentos influentes dentro do aparato politico e militar por varios anos
(UNODC, 2018: 30).

14 O autor, na qualidade de conselheiro da Representacio Portuguesa junto da Unido
Europeia (REPER) entre 2005 e 2008, participou, tanto a nivel do Conselho, como do
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O documento lancava luz sobre os desafios na vizinhanca da UE, apelando
ao aprofundamento das parcerias estabelecidas com os principais parceiros.
Considerava essencial a implementacdo de instrumentos sobre crime, ja exis-
tentes na ONU (Conselho da UE, 2008), e sublinhava a necessidade de fortale-
cer a capacidade dos parceiros UE no sul da Asia e em Africa, principalmente
a sul, em matéria de combate ao terrorismo, apoiando os esforcos multilate-
rais, principalmente da ONU. As questdes energéticas mantiveram-se como
preocupacio central (Conselho da UE, 2008: 4, 5).

O relatorio de 2008 confirmava o aprofundamento das relacdes bilaterais
com o Brasil e Africa do Sul, e, na Europa, Noruega e Suica (Conselho da UE,
2008: 11). Sobre Africa, sublinhava-se o estreitamento da cooperacio a UA
e organizacOes regionais. Assim, através dessa Estratégia Conjunta, a Unido
apoiaria o reforco das capacidades africanas na gestdo de crises, incluindo as
forcas de prontidao (stand-by forces) regionais e o sistema de alerta precoce

(early warning) (Conselho da UE, 2008: 11).

A Estratégia Global

Em 2016, a UE aprovou uma nova Estratégia (Servico de Acio Externa da
Unido Europeia, 2016b), confirmando o compromisso como ator global. Mas
qual é a relevancia desta Estratégia Global, em termos da PCSD e no quadro
do multilateralismo, para a presenca da Europa em Africa? Afirma-se nesse
documento do Servico Europeu de Aciao Externa (SEAE), numa visao pessi-

mista do ambiente atual:

Vivemos tempos de crise existencial, dentro e além da Uniao Europeia. A nossa

Unido estda sob ameaca. O projeto europeu, que trouxe paz, prosperidade e demo-

Comité Politico e de Seguranca, como ainda no Grupo Politico-militar, nos trabalhos e
nos debates entre os representantes dos EM para a elaboracio de uma Estratégia da UE
que substituisse a de 2003. Devido a diversas dificuldades de alguns EM, o documento
de trabalho inicial foi sofrendo diversas transformacoes, durante as suas versdes de tra-
balho nao publicas, até se transformar num simples relatério sobre a execucio da EES
de 2003, apresentado no Conselho Europeu que teve lugar em Bruxelas, a 11 e 12 de
dezembro de 2008.

172



cracia sem precedentes, esta a ser posto em causa. Para leste, a ordem de segu-
ranca europeia foi violada, enquanto o terrorismo e a violéncia afligem o norte
da Africa e o Médio Oriente, assim como a propria Europa” [...] (Servico de Acdo

Externa da Unido Europeia, 2016b: 7).

Versando este ambiente, a Estratégia sublinha que ¢ interesse dos euro-
peus investir na resiliéncia dos Estados e das sociedades a leste e a sul (Uniao
Europeia, 2016a: 9). Referindo-se aquilo que designa como Ordens Regio-
nais Cooperativas (ORC), como a organizac¢iao de sistemas de cooperacio em
diversas regides do globo, a Estratégia Global afirma que, num mundo apa-
nhado entre pressoes globais e retrocessos locais, a dinamica regional se des-
taca. As formas voluntarias de governacao regional oferecerdo aos Estados a
oportunidade de melhor gerirem preocupacdes de seguranca, de usufruir dos
ganhos econoémicos da globalizacio, de expressar mais diversidade cultural e
identitaria e de influenciar os assuntos mundiais. A Estratégia sublinha que a
cooperacao é um fundamento crucial da prépria paz e do desenvolvimento da
UE no século XXI, e por isso a UE apoia as ORC em todo o mundo (Servico
de Acao Externa da Unido Europeia, 2016b: 10).

A UE comprometeu-se também no desenvolvimento da cooperac¢io anti-
terrorismo com paises do Norte de Africa, do Médio Oriente, nos Balcis Oci-
dentais e com a Turquia, e tem desenvolvido esforcos para partilhar, com
parceiros em todo o mundo, as melhores praticas, desenvolvendo programas
conjuntos de combate ao extremismo violento e a radicalizaciao (Servico de
Acio Externa da Unido Europeia, 2016b: 21).

Relativamente as zonas vizinhas da Uniao, como o Mediterraneo, o Médio
Oriente e partes da Africa subsaariana, a Estratégia Global apoia a promocio
da governaciao multilateral regional, reconhecendo que s6 dentro de algumas
décadas se acalmara ai a intranquilidade. Portanto, € essencial que a UE ajude
a resolver conflitos e a promover o desenvolvimento e os direitos humanos
no Sul, para enfrentar a ameaca do terrorismo, os desafios da demografia, as
migracdes e as mudancas climaticas. Assim, a Estratégia confirma o empenho
da UE em intensificar o apoio e a coopera¢ao com organizacdes regionais e
sub-regionais de Africa e do Médio Oriente (Servico de Acio Externa da Unido

Europeia, 2016b: 34), com vista a apoiar os seus esforcos de paz e seguranca.
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O apoio da UE a cooperacio nessas sub-regioes também significa contro-
lar a dinimica transfronteirica na Africa do Norte e Ocidental, nas regides do
Sahel e do lago Chade, através de vinculos mais estreitos com a UA, a Comuni-
dade Econémica dos Estados da Africa Ocidental (CEDEAO) e o G5 do Sahell5
(Servico de Acao Externa da Unido Europeia, 2016b: 35). Tendo em conta a
natureza transnacional destes desafios, a Estratégia apresenta uma visao sobre
a cooperac¢io em espacos multilaterais que, passando também pela resolucao
dos velhos problemas dos conflitos regionais, confirma o compromisso da UE
de colaborar com os parceiros, pois as ameacas sio comuns. Os objetivos da
UE serao atingidos tanto através da cooperac¢io multilateral nas organizacoes
internacionais, como por meio de parcerias com atores essenciais regionais
africanos (Servico de Acdo Externa da Unido Europeia, 2016b, p. 43). Ao afir-
mar o compromisso da UE para com o investimento na paz e desenvolvimento
africanos, a Estratégia Global considera-o um investimento na sua prépria
seguranca e prosperidade. Dai a intensificacio da cooperacio e do apoio a
UA, bem como a outras organizacoes africanas!©.

No livro Branco sobre o futuro da Europa, publicado a 1 de marco de 2017,
sao identificados cinco cenarios pela Comissio Europeia (2017a). Contudo,
a Africa subsaariana nio é referida em nenhum, com excecio de uma breve
referéncia no cenario nimero 2: “A renacionaliza¢ao da ajuda ao desenvolvi-
mento torna mais dificil estabelecer uma parceria abrangente com os paises
africanos, o que limita as oportunidades econémicas num mercado em expan-

sdo e também nido permite resolver as causas profundas da migracio na sua

15 Trata-se de uma organizacio que engloba cinco paises da regidio: Burkina Faso,
Mali, Mauritania, Niger e Chade. Foi criado em 16 de fevereiro de 2014 em Nouakchott,
na Mauritania, onde tem a sua sede. O objetivo do G5 Sahel é principalmente garantir
condicdes de desenvolvimento e seguranca no espaco dos paises membros (Secretariado
Permanente do G5 Sahel, 2018).

16 Entre essas organizacdes, ditas sub-regionais, sio de destacar a Comunidade Eco-
némica dos Estados da Africa Ocidental (CEDEAQ), a Autoridade Intergovernamental para
o Desenvolvimento na Africa Oriental IGAD) e a Comunidade Africana Oriental (CAO).
A CEDEAO ¢ constituida por 15 estados: Benim, Burkina Faso, Cabo Verde, Costa do Mar-
fim, Gambia, Gana, Guiné, Guiné-Bissau, Libéria, Mali, Niger, Nigéria, Senegal, Serra Leoa
e Togo. A IGAD ¢é um bloco comercial constituido por Djibouti, Eritreia, Etiopia, Somalia,
Sudio, Sudao do Sul, Quénia e Uganda. A CAO é a organizacao constituida por Quénia,
Uganda, Tanzania, Burundi e Ruanda, com o objetivo de aprofundar a cooperacao entre
os EM nos campos politico, economico e social, entre outros, como forma de contribuir
para o seu desenvolvimento.
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origem” (Comissdao Europeia, 2017a). Esse documento sublinha que a UE da
mais importincia a seguranca dentro das suas fronteiras, em detrimento do
combate as causas externas da instabilidade na Europa, como os conflitos e o

subdesenvolvimento na sua vizinhanca.

A caminho da Cooperacio Estruturada Permanente
em matéria de Defesa

A 18 de maio de 2017, o Conselho adotou conclusdes sobre seguranca e
defesa, no contexto da Estratégia Global, referindo os progressos no reforco
da cooperagio e apontando orientacdes para continuacio dos trabalhos,
como a melhoria das estruturas de gestao de crises, o reforco da cooperaciao
com paises parceiros, o levantamento de capacidades para seguranca e desen-
volvimento e de capacidades civis de gestido de crises, o reforco da resposta
militar e o aprofundamento da cooperacao na Defesa. Aqui, foi dado realce a
cooperacgao estruturada permanente (PESCO), incentivando-se os EM a apro-
fundarem a colaborac¢io (Conselho da UE, 2017b). As conclusdes nao refleti-
ram o investimento a sul da Europa, embora existam referéncias as missoes
da UE em Africa e se saliente o seu envolvimento no desenvolvimento das
capacidades dos paises parceiros na gestio de crises e na criacido de capaci-
dades para seguranca e desenvolvimento.

Embora reconhecendo a importancia de aprofundar as parcerias com orga-
nizacdes internacionais, ONU, OTAN, OSCE, UA, Liga dos Estados Arabes e
ASEAN, etc., o Conselho reiterava o compromisso de desenvolver uma abor-
dagem mais estratégica da cooperacao da PCSD com os paises parceiros (Con-
selho da UE, 2017b: 5).

A 13 de novembro de 2017, a maioria dos paises da UE!7 apresentava ao
Conselho e a Alta Representante!® uma notificacio sobre CEP onde declarava

a sua intenciao de participar nessa estrutura (Servico de Acio Externa da

17 Nao integraram esta notificacio o Reino Unido, Portugal, Malta, Irlanda e Dinamarca,
mas Portugal integraria a CEP mais tarde.

18 Federica Mogherini é a Alta Representante da Unido para os Negécios Estrangeiros
e Politica de Seguranca.
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Uniao Europeia, 2017¢). De que forma se relaciona a CEP com o multilatera-
lismo e com as prioridades UE para Africa? Na verdade, versa essencialmente
o reforco das capacidades da UE para servir as suas proprias necessidades de
seguranca e defesa. Contudo, apoia-se no compromisso da UE e EM “com a
promoc¢ao de uma ordem global baseada em regras, tendo o multilateralismo
como principio fundamental e as Na¢oes Unidas como ponto central” (Servico
de Acido Externa da Uniao Europeia, 2017¢). Assim, este projeto de reforco das
capacidades devera contribuir para cumprimento do nivel de ambicao da UE,

incluindo-se o sucesso das missdes como as no Sahel.

A abordagem multilateralista na visdo estratégia europeia
para Africa

A andlise da evolucio da estratégia da UE para Africa responde 2 ques-
tdo de saber se a seguranca em Africa terd sido uma preocupacio desde os
primeiros passos do processo de desenvolvimento das capacidades de segu-
ranca e defesa UE. As iniciativas europeias de nivel estratégico para a Africa,
especialmente nos dominios da seguranca e no do desenvolvimento, tém tido
na verdade uma evolucao constante e positiva, pese embora alguma modéstia
no empenhamento de alguns EM. O que é notavel é que, desde 2003, a UE
declara a importancia de intervir em Africa para ajudar a reforcar suas capa-
cidades de defesa e investir em projetos de desenvolvimento longos e fortes.
O nexo entre seguranca e desenvolvimento mereceu a atencio das instituicoes
europeias, e as missdes da UE em Africa tém ajudado a reforcar este nexo.
E o caso das atuais missoes, na Libia, no Mali, no Niger, na Somailia e na Repu-
blica Centro-africana (RCA) (Conselho da UE, 2018). Esta ultima missiol? é
exemplo do investimento simultineo da UE em seguranca e desenvolvimento.
A missao faz parte do apoio da UE para a estabilizacio da RCA e sucedeu
a operacdo militar EUFOR RCA, que terminou em 2015. A UE é o principal
parceiro de desenvolvimento do pais e principal fornecedor de assisténcia

humanitéria, tendo investido mais de 360 milhoes de euros para responder a

19 EU’s military advisory mission in the Central African Republic - EUMAM RCA.
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crise na RCA desde o seu inicio em 2013 (Servico de Acao Externa da Uniao
Europeia, 2018a).

Na Cimeira Africa-UE em Lisboa, em 2007, foi aprovada a Estratégia Con-
junta Africa-UE, materializando a vontade dos dois continentes de aprofunda-
rem a relacdo entre doadores e destinatarios, ou seja, para uma cooperac¢ao
mutua e solidaria a longo prazo (Comissao Europeia, 2017b). Segundo decla-
rado, a estratégia complementa a cooperacio ja existente, sendo que este
nivel envolve todos os canais de cooperacio previamente existentes nos niveis
local, nacional e regional (Comissiao Europeia, 2017b). A Estratégia operacio-
naliza-se em cinco areas prioritarias.2? Uma delas, sobre Paz e Seguranca, tem
como objetivos assegurar um ambiente seguro, contribuir para a seguranca
humana, promover a estabilidade politica e uma governacao eficaz e permitir
um crescimento sustentavel e inclusivo (Comissao Europeia, 2017b). Contudo,
a Estratégia Conjunta ndo conseguiu que se alcancassem os objetivos entao
identificados.

Por outro lado, a Estratégia de Seguranca e Desenvolvimento no Sahel,
de 27 de setembro de 2016, concretizou pela primeira vez o planeamento
estratégico UE de agdes concretas para o aumento da seguranca e desen-
volvimento a Sul. O texto refere os desafios que o Sahel enfrenta, incluindo
pobreza extrema, mudancas climaticas, crises alimentares, crescimento rapido
da populacao, governacao fragil, corrupcio, tensdes internas, risco de extre-
mismo violento e radicalizacio, trafico ilicito e ameacas de terrorismo, para
0s quais € necessaria intervencido rapida e eficaz dos atores de seguranca e
desenvolvimento (Servico de Acao Externa da Uniao Europeia, 2017: 1).

Os conceitos desta estratégia sao enquadrados por um conjunto de temas
que justificam a operacionalizacao planeada da estratégia. O primeiro con-
firma a importancia do nexo entre seguranca e desenvolvimento na regiio,
pelo que ajudando a reforcar a seguranca desses paises ird promover-se O
crescimento das suas economias, reduzindo a pobreza. O segundo estipula

que somente através do incremento da cooperacio regional se alcancariao

20 As dreas prioritarias sdo: (i) paz e seguranca; (ii) democracia, boa governacio e direi-
tos humanos; (iii) desenvolvimento humano; (iv) desenvolvimento econémico e crescimento
sustentavel e inclusivo e integracao continental; e (v) problemas globais e emergentes.
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niveis minimos de seguranca e desenvolvimento. Outro considera que os Esta-
dos do Sahel beneficiario de "uma capacitacio consideravel, tanto em areas
de atividade central do governo”, como nesse reforco de capacidade (Servico

de Acao Externa da Uniao Europeia, 2017:1).

O reforco das capacidades PCSD como instrumento da governacao

multilateral de seguranca da UE em Africa

Assumir responsabilidades maiores e declarar a capacidade de atuar em
qualquer parte do mundo implica que a UE dé um impulso extra as suas
capacidades, principalmente de seguranca e projecao de poder. Afirmando
constantemente que se tem comportado como um dos principais atores do
sistema internacional por usar principalmente o seu soft power?l, a UE teve,
contudo, de adotar uma abordagem mais realista e de fazer esforcos para ser
reconhecida internacionalmente como um jogador global de facto, pela apre-
sentacao de capacidades de hard power.

Fruto dos passos significativos que foram dados na defesa europeia,
desde o acordo de St. Malo,22 uma das prioridades da UE foi o fortaleci-
mento da ONU e o aprofundamento da sua experiéncia, ja provada com
a operacio ARTEMIS, na Republica Democratica do Congo (RDA), que
demonstrou a sua capacidade para operacdes em apoio aos objetivos da
ONU. Deste modo, a UE exaltava o trabalho com o Departamento de Ope-
racdes de Manutenciao de Paz da ONU, o que contribuiria para fortalecer
as relacoes UE-ONU. Assim, o desenvolvimento dos elementos de Res-
posta Rapida da UE, incluindo os Agrupamentos Taticos (Battlegroups),
permitiria reforcar a capacidade de resposta da UE a pedidos da ONU

21 0 “Poder Brando”, ou soft power, na designacio anglo-saxénica de uso comum, designa
uma abordagem persuasiva nas relacoes internacionais, envolvendo tipicamente o uso de
influéncia econémica ou cultural e nao o emprego de meios coercivos. Robert Keohane
e Joseph Nye definem soft power como a capacidade de alcancar os resultados desejados
através da atracao e nao da coercao (Keohane e Nye, 2001: 220).

22 Em Saint-Malo, Franc¢a, numa cimeira entre os dirigentes da Franca (Jacques Chirac)
e do Reino Unido (Tony Blair), a 3 e 4 de dezembro de 1998, foi feita uma declaracio
conjunta que marcou o nascimento da PESD.
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(Conselho da UE, 2004).23 Mas quais eram as insuficiéncias? E que impli-
cacdes tinham para o investimento em seguranca da UE em Africa? Estas
questdes nao foram até agora suficientemente respondidas. Ademais, o
documento do SEAE aprovado em 2016, relativo as capacidades da PCSD,
nio refere Africa.

A 19 de Novembro de 2007, o Conselho da UE aprovou o Catalogo de
Progresso 2007, o ponto culminante do processo para a aprovac¢ao do Obje-
tivo Global 2010. O Catalogo identifica as insuficiéncias quantitativas e qua-
litativas da capacidade militar, com base nos requisitos estabelecidos no
Catalogo de Requisitos 2005 e as contribuicdes compiladas no Catalogo de
Forcas 2007. Analisa as suas implicacdes potenciais para tarefas militares
a serem realizadas em operacoes de gestao de crises. Algumas das lacunas
identificadas sao consideradas criticas; relacionam-se com a capacidade de
transportar forcas para o teatro, para as colocar no terreno, para as proteger
e para adquirir superioridade de informaciao (Servico de Acio Externa da
Unido Europeia, 2016¢).

Através das suas missdes de PCSD em Africa, a UE vem desenvolvendo
uma imagem de um soft power capaz de reforcar a governacao local e nacio-
nal, capaz de conduzir processos para reformar o setor de seguranca (RSS) e
de permitir que as autoridades locais alcancem os objetivos do processo de
Desarmamento, Desmobilizacio e Reintegracio (DDR) (Sirg, 2014, p. 64). No
entanto, as missoes da UE, para além da comprovada importancia para garan-
tir o fluxo de doacgdes, sao pouco relevantes na capacidade de implementar
uma matriz de seguranca a coberto da qual se possam desenvolver projetos de
desenvolvimento. Tal pode ser devido a dificuldades em encontrar uma abor-
dagem comum as diversas situacdes, o que realca as divisdes dos EM sobre a

forca a projetar, juntamente com a incapacidade de agir como um todo para

23 Essa capacidade de resposta ji desde 2000 que se vinha tornando relevante, pela
criacdo e operacionalizacdo, no ambito da PESD/PCSD de um conjunto de estruturas mili-
tares e civis, como o Estado-Maior da UE (EMUE), o Comité Militar (CMUE), o Comité para
os Aspetos Civis da Gestao de Crises (CIVCOM), o Centro de Operacoes (OPCEN), O Centro
de Situacao (SITCEN), a Capacidade Civil de Planeamento e Conducao (CPCC), a Direcao
de Planeamento de Gestao de Crises (CMPD), etc.
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influenciar eventos internacionais ou participar efetivamente na gestio de
crises pos-Guerra Fria (Sirg, 2014: 64).

Nenhuma das missdes militares UE em Africa resolveu conflitos ou ofere-
ceu solucgdes de longo prazo para situacdes que requerem intervencao na area
de seguranca, como por exemplo na RDC (Sirg, 2014, p. 64). Apesar de ter
emergido uma cultura estratégica na UE a partir da EES de 2003, questiona-se
desde ha cerca de dez anos se a UE pode promover uma intervenc¢ao robusta
que seja atempada, rapida e capaz de atuar logo que necessario (Norheim-
-Martinsen, 2007: 5). A concretizacdo de varias operacdes da PCSD tem ali-
mentado a ideia de sucesso, especialmente em Bruxelas, mas essa ideia, em
geral, nao tem acompanhado nenhum progresso real na capacidade estra-
tégica — afirmava em 2007 Per Norheim-Martinsen, um investigador do Ins-
tituto Noruegués de Estudos de Defesa. Tanto entre os seus EM, quanto em
termos de mensagem que projetava para o mundo exterior, a UE revelaria
incapacidade de lidar com as crises na sua vizinhanca (Norheim-Martinsen,
2007: 44-45). Passada cerca de uma década desta constatacio, parece haver
agora mais vontade na participacio da UE na gestdo de crises. Contudo, a UE
enfrenta hoje uma enorme vaga de problemas vindos do Sul, com énfase na
crise humanitaria. Conforme um relatério do Parlamento Europeu de 2016,
“distraida por outros conflitos e alarmada com os fluxos migratorios, o prin-
cipal foco da estratégia europeia para a Africa parece ser contencio” (Parla-
mento Europeu, 2016). Contudo, o fortalecimento dos mecanismos europeus
de gestao civil de crises e a mediacao de conflitos recorrentes podem ajudar a
gerir as crises em Africa, pelo que é fundamental apoiar a UA e a ONU. Assim,
atuar desde logo para combater as crises humanitarias sera uma oportunidade
para mostrar que a UE nao perdeu inteiramente um sentido de finalidade
estratégica e que é capaz de cumprir imperativos morais e politicos para
enfrentar o sofrimento humano (Parlamento Europeu, 2016).

Segundo Daniel Goler e Lukas Zech, continua a tendéncia para pequenas
missdes (com carater de assessoria, formacao e apoio), que se concentram
principalmente no Sahel. Esta tendéncia €é contraria aos compromissos da UE
de ser um "provedor de seguranca” e, portanto, de fortalecer a sua capacidade
de resposta a crises civis e militares. Apesar de tudo, atualmente, as condi¢oes

para superar esta lacuna entre a concecio e a acio sao mais favoraveis do
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que antes. A existéncia de varias crises de seguranca ao redor da UE, espe-
cialmente na regiio subsaariana, é a oportunidade para mobilizar recursos
politicos necessarios para reivindicar a reforma que ha muito foi formulada
no nivel declarativo (Goler e Zech, 2017: 358), mas que nao corresponde ao

empenhamento real no terreno.

As novas capacidades da PCSD

Como estao a evoluir as capacidades da UE no que se refere ao nivel de
ambicdo estabelecido na Estratégia Global? Para além das ameacas tradicio-
nais, a UE sublinha que é necessaria agora uma abordagem diferente em
relacao a outro tipo de ameacas, referido como "novas guerras”, ou "ameacas
hibridas”, como denominado pelo Conselho da UE (20170).

A Comissao Europeia apresentou um documento de reflexdo sobre o
futuro da defesa europeia (Comissao Europeia, 2017¢) que, na analise de trés
cenarios possiveis, nio considera, com excecio de algumas referéncias vagas
as missoes e operacdes da PCSD, o desenvolvimento de abordagens estraté-
gicas para reforcar a seguranca em Africa, mesmo para reforcar a seguranca
da Europa. Isto, apesar de sublinhar que “as ameacas a seguranc¢a nio estao
longe de nossas fronteiras e nossos cidadaos” (Comissdao Europeia, 2017c:11),
conforme ja notava o relatério de 2016 do Parlamento acima referido, o que
nos leva a afirmar que Africa faz necessariamente parte das preocupacodes
europeias. Além disso, o SAEUE apresentou a Estratégia para a Seguranca e o
Desenvolvimento no Sahel, como visto acima, que é de facto uma estratégia
europeia real para a Africa, embora restrita aquela regiio.

Se observarmos o que se tem passado com as missdes no Sahel?4, verifica-
mos que, na verdade, a UE tem sabido adaptar-se aos novos cenarios, embora
com os constrangimentos apresentados acima, ou seja, continua a existir ten-
sdo entre a tendéncia para desenvolver a imagem da UE como um fornece-

dor de soft power, e a necessidade de reforcar os seus instrumentos de hard

24 Atualmente a UE tem as seguintes missdes na regido: EUCAP (EU Capacity Building
Mission) Sahel Niger, EUCAP Sahel Mali, EUCAP Somalia, EUTM (Military training mission)
Mali, EUTM RCA, EUTM Somalia.
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power, para poder ser bem-sucedida em regioes onde é necessario o emprego
de meios robustos para aumentar a seguranca. Ou seja, a Estratégia que a UE
delineou para o Sahel em 2011 sugere a utilizacao tanto de politicas brandas
como de duras para incrementar a estabilizacdo e o progresso politico em
linha com a EES de 2003, por via de uma abordagem integrada (Lavallée e
Volkel, 2015: 159).

Contudo, o incremento que se verificar do uso de meios militares podera
diminuir o impacto na resolucao pacifica de conflitos na regido, pois existe
um risco de perda de imparcialidade, o que ira dificultar as hipéteses de um
sucesso civil (Lavallée e Volkel, 2015, p. 159). Por exemplo, a intervenciao
francesa no Mali no inicio de 2013, em nome da UE, acabou por revelar que
os decisores politicos em Paris ou Bruxelas consideraram o estabelecimento
de um regime de islamismo radical no Norte do Mali uma ameaca para os seus
interesses securitarios (Olsen, 2014), pelo que acabaram por envolver forcas
locais na defesa daqueles interesses, naquilo que Gorm Rye Olsen considera
uma intervencao por procurac¢ao, provocando uma descredibiliza¢ao dos prin-
cipios de intervencao baseados num multilateralismo efetivo, principios tao
defendidos pela UE desde a sua Estratégia de 2003.

A abordagem multilateralista da visdo estratégica da UE para Africa reflete
a prioridade de ser adotada uma “doutrina de multilateralismo”, como refere
Elena Lazarou (2014), mas que deve ultrapassar as preocupacoes regionais da
Unido, tanto a nivel dos territérios europeus como nas suas vizinhangas a Sul
e Leste. Para ser aceite como lider do multilateralismo baseado na governacao
global e na cooperacio internacional, a UE deve dar sinais fortes do seu empe-
nhamento 2 escala global.2> Na verdade, para ultrapassar a modéstia das suas
acoes, se comparadas com a sua vontade declarada, desde a EES de 2003, de

se tornar um ator relevante na arena do multilateralismo, a UE deve preparar-

25 Segundo Elena Lazarou (2014), a forma como a UE leva a cabo as suas iniciativas
no ambito do multilateralismo desenha o perfil de uma verdadeira doutrina europeia de
multilateralismo, na medida em que (i) o multilateralismo € apresentado pela Uniao como
um fim em si mesmo, como meio para fins especificos e, ainda, como forma de construir
um “mundo melhor”; (ii) o multilateralismo se baseia num conjunto de principios; (iii) a
crenca no multilateralismo forma a base das decisoes estratégicas da UE e das suas acdes
para lidar com ameacas e problemas; e, (iv) € visto como responsabilidade moral confrontar

esses problemas e convencer outros a juntarem-se a UE mediante esforcos multilaterais.
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-se para enfrentar novos tipos de ameacas, tais como o terrorismo, a imigracao
ilegal em larga escala, as pandemias, a proliferacio de armas de destruicao
macica, o aquecimento global, a degradacio do ambiente, a pobreza extrema
e o aparecimento de grandes crises financeiras, como a de 2008 (Lazarou,
2014). S6 entdo, capaz de enfrentar esses problemas a escala global, apre-
sentando capacidades adequadas e a vontade de os resolver, podera exigir o
reconhecimento como ator eficaz de um multilateralismo efetivo. Sublinhe-se
que as suas praticas atuais, embora com efeitos apenas a escala regional, sao

passos efetivos para a construcao de uma governacio global.

Conclusoes

O multilateralismo tem sido a forma como a UE se tem tornado relevante
a nivel regional e também a forma como procura ser ator global. A pratica de
multilateralismo da UE, embora modesta se comparada com a sua ambicio,
registada em toda os documentos oficiais desde a EES e onde reitera o seu
compromisso e objetivos da sua abordagem ao multilateralismo, tem, con-
tudo, contribuido para o sucesso da sua intervencao nas suas principais areas
de interesse estratégico.

O recente fluxo de novos documentos, derivado da aprovacao da Estraté-
gia Global de 2016, demonstra a vontade da UE desempenhar um papel mais
so6lido na seguranca africana. Identificado como uma fonte de agitacao, o Sul
merece cada vez mais a atencdo da UE, porque se tornou evidente que € neces-
sario um grande e longo esfor¢o, no que diz respeito a seguranca e ao desen-
volvimento, para que a vizinhanca da Europa deixe de ser uma preocupacio.
Assim, a UE estara de facto a preparar-se para ser um contribuinte eficaz para
uma abordagem multilateral aos riscos e ameacas em Africa e, de forma mais
geral, para ser também um valido e reconhecido ator global, com projecao
de capacidades. Ou seja, o reforco das capacidades da PCSD pode ajudar a
aumentar o nivel de seguranca em Africa, especialmente no Sahel, onde se ori-
ginam as grandes ameacas associadas ao subdesenvolvimento e a inseguranca.

Contudo, ainda ha uma grande lacuna entre a declaracio de intencoes da

UE de se tornar relevante a nivel regional e global e as suas reais capacidades
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para reforcar a seguranca na sua vizinhanca. Como o Plano de Desenvolvi-
mento das Capacidades prevé, além da sua determinacio, a Unido ainda esta
muito longe de ter a devida relevancia nos fora e cenarios em que os eventos
globais sdo discutidos e onde apenas alguns conseguem definir as regras
do jogo. E o que testemunhamos recentemente é a crescente preocupacio
europeia com seguranca e defesa dentro das suas fronteiras, como se pode
comprovar ao analisar a evolucio dos vetores estratégicos desde a EES de
2003 até ao presente, podendo levar assim a uma falta de interesse na segu-
ranga externa, nomeadamente a desmobilizacio dos meios para potenciar o
nexo seguranc¢a-desenvolvimento em regioes de interesse estratégico para a

seguranca da Europa.
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