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Introducao

Tudo indica, como se explica abaixo, que o novo Conceito Estratégico de Defesa Nacional
(CEDN), ao contrario do que se verificou no CEDN de 2003, ira refletir uma visdo
alargada de Seguranca, deixando, portanto, de se centrar nas questoes de Defesa militar.
Nao obstante essa situacao, as consideracoes expressas neste artigo referem-se quase
em exclusivo ao dominio do emprego do poder militar para abordar os seguintes trés
topicos: as implicagdes da nova abordagem no campo militar, as circunstancias em que o
CEDN devera ser revisto, a questao da metodologia do planeamento de Defesa e,
finalmente, uma breve referéncia a alguns requisitos elementares do conteudo.

A concecao abrangente de Politica de Defesa Nacional

O Governo justifica a necessidade de revisdo do CEDN' a partir do clima de “crescente
incerteza e instabilidade na politica internacional” e considera-a «indispensavel para a
definicao das prioridades do Estado na resposta aos novos desafios externos e ao novo
ambiente internacional». Embora nada mais tenha sido dito, deduz-se de outras
declaragoes e desenvolvimentos que, juntamente com provaveis mudancas de conteudo
nas orientacoes, nos termos atras referidos, sera adotado um documento com ambito e
formato diferente de modo a dar correspondéncia a atual concec¢ao de Politica de Defesa
Nacional (PDN). Segundo a Lei de Defesa Nacional de 2009, a PDN “compreende, para
além da componente militar, as politicas setoriais do Estado cujo contributo é necesséario
para a realizagao do interesse estratégico de Portugal e cumprimento dos objetivos de
Defesa Nacional*”

Nao se discorda, em termos gerais, desta orientacao. A tradicional visao de seguranca,

ligada essencialmente a existéncia de inimigos que pudessem pdr em causa a nossa
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integridade territorial, ndo responde hoje, por ser excessivamente restritiva, a realidade
de um ambiente dominado por um leque muito mais alargado de novas ameacas e fatores
de risco de que os paises precisam de se acautelar. No entanto, é indispensavel
reconhecer que esta nova abordagem exige alguns cuidados elementares a ter presente
na sua implementacao.

Refiro-me, principalmente, ao risco de adotar a chamada visao “elastica” de Seguranga,
uma tendéncia favorecida por alguns setores de opiniao publica, segundo a qual o
conceito “seguranca” deve incluir tépicos como liberdade, ambiente, educacao,
epidemias, pobreza, etc., ou seja, praticamente tudo. Esta interpretacao pode retirar
utilidade ao conceito - de tao alargado que passa a ser - e levar a uma diluicao excessiva
da atencao dada as fungoes do poder militar.

Nao devemos esquecer que se foram os acontecimentos do 11 de setembro, e os que se
lhe seguiram na mesma linha, a determinar a necessidade de uma visao mais alargada de
seguranga, também foram esses acontecimentos que trouxeram o uso do poder militar de
volta a um papel central e tdo ativo como nunca nas ultimas seis décadas. Nestas
circunstancias, sera imprudente nao ter bem presente que embora vivamos numa regiao
do mundo onde as probabilidades de guerra se tornaram remotas, também vivemos num
ambiente de seguranca em que continuam a existir conflitos, confrontos e combates por
todo mundo. Temos um contexto em que as ameacas, ao contrario do passado, ja ndo se
avaliam pela maior ou menor proximidade geografica; avaliam-se sobretudo pelo risco,
direto ou indireto, que representam e isso, num mundo globalizado, j4 ndao depende de
distancias. Em qualquer caso, algumas dessas ameacas a nossa estabilidade nem estao
distantes da nossa area de interesse.

Portugal j& tinha adotado, no CEDN de 1994, uma visdao alargada de seguranga,
incluindo, para além da politica militar, um conjunto de oito politicas setoriais, para o
plano politico interno, que abrangiam a Educacao e Cultura, o Ordenamento do Territorio
e 0 Ambiente, a Ciéncia e a Tecnologia, os Transportes e as Comunicacoes, a Economia e
as Financas, a Industria e a Energia e, finalmente, a Informacdo. Nao foram dadas
explicacOes publicas para o abandono dessa orientagdao no CEDN de 2003, mas nao é
dificil deduzir que o carater extremamente generalista das orientagcdes que, nesse
ambito, constavam do CEDN de 1994, tornando-as de quase nenhuma utilidade, foi o que
motivou a decisao de nao prosseguir esse caminho.

Ao contrario do que deve acontecer com a politica de seguranca e defesa, que deve ter
estabilidade e um quadro de planeamento de longo prazo, quase todas as outras politicas
setoriais sdo muito mais do dominio exclusivo dos Programas dos Governos e
dependentes da normal alternancia politica. Geralmente, tém um espac¢o proprio onde
sao desenvolvidas extensivamente pelo que a dimensao que sobra, para ser tratada em
documento a montante do Programa do Governo, como é o caso do CEDN, acaba por ser
reduzida e limitada a aspetos gerais.

A histéria do conceito de 1994 pode repetir-se, levando a que, por arrastamento, as
questoes respeitantes a seguranca e defesa ndo fiqguem com o espaco necessario para
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serem tratadas com a amplitude exigida. Sera uma nova dificuldade, mas também pode
ser uma oportunidade de “trazer para cima da mesa” a ideia de elaboragao de um Livro
Branco de Defesa Nacional que, por certo, ajudaria a tornear o problema. Na verdade,
nem deveria ser preciso este pretexto para se falar de um Livro Branco, uma boa pratica
de que inexplicavelmente Portugal tem andado sempre afastado, mais uma vez ao
contrario da maioria®

As revisoes periddicas

Em Portugal nao existe qualquer orientagao sobre em que circunstancias deve ser revisto
o CEDN. Desde o primeiro em 1985, tivemos mais dois, em 1994 e em 2003, e vamos
agora a caminho do quarto, o que d4 um intervalo médio de nove anos entre os trés
ultimos. Parece estar a seguir-se o padrdo da OTAN®, quanto ao intervalo.

Podia estar ai um primeiro critério, dado que a aprovacao de um conceito da OTAN
implica a obrigacao de os aliados ajustarem as suas politicas em conformidade. Mas, nas
circunstancias atrds apontadas, é apenas coincidéncia pois nunca foi reconhecida a
necessidade de coordenacéo entre os dois assuntos™

Curiosamente, a Dinamarca, Suécia, Finlandia, etc., neste aspeto, vao mais longe;
assumem que o conceito da OTAN e a orientacao das outras organizacoes em que estao
integrados (UE, NU, OSCE, etc.) é quanto lhes basta e prescindem de ter o seu proprio
conceito estratégico. Nao é isso que se defende para Portugal. Os conceitos estratégicos
nao sdo prerrogativas das grandes poténcias; as pequenas precisam tanto ou mais do que
as outras de terem uma estratégia propria para valorizar as dreas onde podem trazer
vantagens para o coletivo. As pequenas poténcias nao estao condenadas a partida a nao
ter qualquer papel na Alianga; hoje até tém um espaco de manobra que nao tinham na
Guerra Fria, entdo muito condicionadas pela politica da grande poténcia com que se
identificavam. Alids, os que reclamam nao necessitar de conceito estratégico de defesa
acabam por os ter sob outro formato e designagdao. Em sua substituicao, para o campo
essencialmente militar, os trés paises acima referidos, tém os chamados Defense
Agreements® que funcionam com base em orcamentos de defesa para cinco anos e,
aparentemente, bastante bem.

Obviamente nao é a forma utilizada para definir as orientacdes estratégicas que é
relevante. O decisivo é que o CEDN seja um documento tutil e credivel, isto é, que em
termos funcionais esteja a altura da sua importancia institucional, como documento de
topo da hierarquia dos documentos de Defesa.

Parte deste objetivo depende de se usar um critério de revisao adequado. Qual sera o
apropriado para utilizar-se em Portugal? Rever o conceito apenas quando se verificarem
circunstancias excecionais que obriguem a mudancas de orientacao ou reveé-lo
periodicamente, com carater regular e obrigatdrio, independentemente da evolugao da
situacao?
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Num quadro de planeamento a longo prazo, como deve ser o da Defesa, espera-se que
um documento estratégico tenha, nos seus aspetos essenciais, estabilidade e
permaneéncia, ou seja, que possa perdurar independentemente da normal alternancia
politica de uma sociedade democratica. Este é o entendimento que nos remete para a
primeira hipétese.

No entanto, uma revisao ndao tem que ser sinéonimo de elaboracao de um documento
inteiramente novo, como consta que serd o préximo. E verdade que tem sido essa a
pratica adotada e nao poderia ser de outra forma nas atuais circunstancias devido a
necessidade de adotar a visao alargada de seguranca. Nao tem que ser necessariamente
assim. Revisao deve ser sobretudo uma oportunidade de validar as orientacoes
estabelecidas e avaliar a forma como tém sido implementadas. Se isso deve levar, ou nao,
a alteragOes mais ou menos significativas do documento depende do resultado da
avaliagao; poderdo ser apenas ajustes ou retificacdao de caminho. Se for mais do que isso,
quer porque as circunstancias se alteraram, quer porque o conteudo nao mostrou servir a
situacdo, entdao poder-se-a estar sob a necessidade de elaboragdo de um novo conceito,
mas isso deve ser sempre justificado de forma clara, quer quanto as razoes, quer quanto
ao propdasito.

E sob esta perspetiva e condi¢des que defendo as revisdes regulares, inscritas no préprio
documento para serem concretizadas talvez a intervalos de quatro anos, como é pratica
habitual em muitos paises.

A metodologia de planeamento

Que expetativas podemos ter da conclusao do processo de revisao do atual conceito e
subsequentes desenvolvimentos? A resposta a esta pergunta nao depende apenas da
qualidade e mérito do documento; se fosse dai, entdo as expetativas seriam com certeza
altas. O CEDN é o documento de topo, o mais importante, do planeamento de Defesa,
mas por mais bem concebido que tenha sido, nem por isso o seu impacto futuro deixara
de estar dependente do quadro de planeamento, de que faz parte, funcionar eficazmente
e com normalidade. A forma como o sistema tem servido nao permite otimismo.

A metodologia que seguimos tem precisamente trinta anos, durante os quais, nao
obstante alguma atualizacéo’, nunca se questionou minimamente a sua concecao.
Apareceu em 1982, juntamente com a Lei de Defesa Nacional e das For¢cas Armadas,
numa altura em que havia pouca experiéncia de planeamento e dos varios tipos de
critérios para o levar a cabo. Adotou-se uma concegao muito estruturada, que fez sentido
nessa altura, mas que precisa de ser globalmente revista, por trés razdes principais:

1. Tem sido incapaz de resolver, na altura propria, os tradicionais desencontros entre
objetivos e os recursos necessarios para os atingir;
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2. Parece querer desenvolver-se a volta do conceito de “capacidades”, tema sobre o qual
a generalidade da documentacao faz multiplas referéncias, mas, na verdade, nunca
chegou a ser dado um passo decisivo nesse sentido. Alids, ainda falta encontrar uma
definicao de capacidade comum a toda a estrutura da Defesa;

3. Funciona sob uma arquitetura modular e hierarquizada de conceitos, praticamente
estanque entre os varios niveis de planeamento, quando devia garantir interagao, como é
proprio do planeamento.

Este ultimo aspeto tem o efeito perverso de obrigar o CEDN a ser mais generalista do
que seria desejavel. Nas circunstancias apontadas, concorde-se ou ndo com a ideia de
que esta situacao representa uma contrariedade, dificilmente poderia ser diferente.
Como a metodologia adotada ndo prevé que se volte atrds quando se detetam
desencontros, se nao tiver uma redagao cautelosa - para nao correr o risco de estabelecer
objetivos inexequiveis - arrisca-se a nao ter credibilidade por excesso de ambigdo nao
devidamente alicergada.

Para evitar este dilema, tem-se optado por deixar a clarificagcao dos objetivos - a definigao
do nivel de ambicao - para o patamar abaixo, o do Conceito Estratégico Militar (CEM). E
uma opc¢ao que levanta alguns problemas relevantes. Como este ¢ um documento
classificado e assim deve continuar, os portugueses ficam, logo a partida, a margem do
que o poder politico decidir sobre o que as Forgas Armadas devem assegurar. No
entanto, ha varias vertentes de atuacao que podem e devem ser tornadas publicas. Por
exemplo, o tipo e natureza dos contributos que um Pais prevé dar em operagoes de
estabilizacdo no exterior é, geralmente, um assunto acessivel ao publico a partir de
fontes oficiais. Manté-lo sob confidencialidade é orientacdao que precisa de ser revisitada
para alinhamento com a pratica habitual de transparéncia que seguem os nossos aliados
e amigos. Por outro lado, definir o nivel de ambicao é uma decisdo eminentemente
politica e da responsabilidade do topo da hierarquia do Estado, sobre a qual o Conselho
de Estado deve pronunciar-se objetivamente. Sem prejuizo de ter que passar, em
primeira instancia, pelo ambito militar, a sua formulacao final tem que envolver mais do
que o Ministro da Defesa, que aprova a proposta do Conselho de Chefes de Estado Maior.
Tem que ser tomada ao nivel mais elevado da direcao politica.

Uma comparac¢dao com o que se passa nesta area no Reino Unido ajuda a perceber o que
estd mal na concecao da metodologia usada em Portugal.O Reino Unido consegue
divulgar os dois documentos de mais elevada importancia (a National Security Strategy e
a Strategic Defence and Security Review) com um intervalo de um dia. Portugal, para os
dois documentos equivalentes (o0 CEDN e o CEM), tem precisado de um intervalo de
varios meses a um ano. Nao é obviamente uma questao de capacidade; é, simplesmente,
uma questdo de metodologia. No primeiro caso, o planeamento faz-se em simultaneo,
correndo em paralelo nos dois niveis principais, necessariamente sob coordenacao
estreita. Entre nos faz-se de forma sequencial, um de cada vez, em sucessao por ordem
decrescente de importancia.

Se estes assuntos da problematica do planeamento de Defesa nao forem devidamente
ponderados, através de um exame critico da metodologia usada, podera nao se estar a
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garantir espaco para tirar todo o partido do esforco feito a produzir um novo CEDN.
Perde-se uma oportunidade.

O conteudo

Ainda nao se encontrou um equilibrio sobre o que se deve esclarecer, em cada um dos
niveis do planeamento de Defesa e de Forgas, quanto a objetivos e propdsitos a atingir.
Pode mesmo falar-se num défice geral de informacao, o que, no fim, impede formar uma
ideia minimamente clara do caminho tracado e destino a atingir. Esta dificuldade tornou-
se especialmente dbvia ao nivel do CEDN que se apresenta concebido sob uma férmula
proxima de uma “declaragao de intengoes”. Esta opcgdo serve finalidades externas para
informar aliados e amigos e para clarificar a postura internacional do Pais, mas fica
aquém do necessario quanto a prescri¢oes utilizaveis pelos planeadores. Acaba por
retirar utilidade ao CEDN e remeté-lo para um apagamento progressivo, malgrado
despertar grande interesse e discussao no momento do seu langamento. Nao se estranhe,
portanto, que o documento em vez de ser o guia sempre presente da metodologia de
planeamento tenda, com o tempo, a tornar-se apenas uma referéncia utilizada, de quando
em quando, por académicos e estudiosos de questoes de Defesa.

Nao tem que ser, nem deve ser assim. Alids, Portugal, ao ser muito restritivo na
clarificagdo das suas intengdes em matéria de Defesa, estd, de novo, a afastar-se
abertamente do padrao adotado pela maioria dos seus parceiros. Sobre estes é facil obter
um panorama relativamente pormenorizado sobre a situagao existente no campo militar e
orientacoes que se pretendem seguir, incluindo projecoes detalhadas sobre como
planeiam evoluir, por exemplo, em termos de efetivos e sobre a forma como tencionam
contribuir no campo das operagdes de estabilizacdo e apoio a paz no exterior’.

Entre nos, isso nao é possivel, mesmo para os que se conseguem movimentar bem nesta
area. Em parte, esta situagdao pode dever-se a problemas de “comunicacdao” mas nao se
trata apenas disso. Por exemplo, nao obstante, o Governo reconhecer que a “relevancia
internacional do Pais estd cada vez mais dependente da capacidade, sobretudo da
disponibilidade, de dar um contributo para a manutencao da seguranca e paz
internacional”’ nada se diz a seguir como, na préatica, se pretende concretizar essa
politica que é, afinal, o que todos querem saber.

Ha dois aspetos basicos que o CEDN nao se deve eximir de clarificar: o modelo de Forcas
Armadas apropriado para o Pais e o respetivo nivel de ambicdo. Falo de, pelo menos, uma
clarificacao em termos politicos, muito embora nos casos de outros paises conforme
referido atras e explicado com mais pormenor em nota de rodapé, se enverede por
fornecer detalhes concretos sobre a dimensao e configuragao prevista dos sistemas de
forcas e compromissos assumidos. Enquanto nao tivermos revisto a nossa metodologia de
planeamento, como atras referido, ndo é realisticamente possivel estar a referir no CEDN
a composicao e configuracdo da componente militar de Defesa. E, no entanto, possivel,
diria mesmo necessario, deixar esclarecidos alguns aspetos basicos sem os quais nao
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existe um ponto de partida para o planeamento subsequente.

Ha alguns pontos de partida que sdo incontornaveis. Para exemplificar, sem procurar ser
exaustivo, um dos mais elementares ¢ identificar que modalidade o Pais adota, dentro das
duas seguintes possibilidades:

1. Optar por um sistema de forgas equilibrado, com as valéncias necessarias para
constituir por si s6 um conjunto operacionalmente coerente, estando implicita uma
capacidade para participar em operagoes de estabilizagao e com uma dimensao
expedicionéria, embora modesta e orientada para uma postura defensiva; ou

2. Adotar uma especializagao numa determinada componente operacional, concebida
para se integrar numa formacao multinacional alargada e/ou, eventualmente, seguir a
linha da “receita” preconizada pela OTAN quanto as chamadas “niche capabilities”, ou
seja especializagdo em &reas muito especificas'.

Presume-se que o Estado portugués tenha optado pela primeira hipotese, mas, na
verdade, nao existe, ou pelo menos nao é do conhecimento publico, qualquer documento
onde esse assunto esteja clarificado. Digo que se presume, porque também nao ¢ facil
imaginar a situacao delicada em que o Pais se colocaria se ficasse privado de ter
capacidade de iniciativa para intervir sozinho em contingéncias onde a urgéncia da
situacao nao permita esperar que funcionem os mecanismos internacionais de
assisténcia. No entanto, como se compreende, nestes assuntos, ndo chega poder
presumir. E indispensavel que a opcéo tomada seja objetivada e, subsequentemente,
tipificada com uma caraterizacao suplementar que explicite as circunstancias em que
essa capacidade deve ser assegurada, ou seja, dar alguns detalhes sobre o nivel de
ambicdo politico.

Definir o nivel de ambicdao, no CEDN, nao inclui, pelas razoes acima apontadas,
especificar aspetos materiais de composicao, dimensao e sustentacao das forcas ou
outros compromissos da mesma &rea''. Ndo dispensa, no entanto, definir
conceptualmente, os objetivos a alcancar e as respetivas condigdes. Nos termos em que
0s imagino, uma parte ja esta contida na formulacdao da modalidade 1. acima referida
(sistema de forgas equilibrado) mas, mesmo continuando a nao entrar em especificagoes
materiais, deve-se ir mais longe se, de facto, se quer assumir que hé orientagoes politicas
que nao podem ficar apenas subentendidas. Dou alguns exemplos, de novo sem
preocupacao de ser exaustivo. Se interessa conceber as respostas militares para
intervencdes externas a volta da ideia de uma forga-tarefa, incluindo, para além do
elemento de intervengao em terra, os correspondentes elementos, maritimo e aéreo, de
transporte e de apoio de servigos e de combate, entao algo tera que ser dito sobre este
tema para que o reequipamento seja pensado de origem nestes termos. Pequenas
poténcias tém, em primeira instancia, que ponderar sobre como poderao minimizar os
desequilibrios inerentes da sua menor dimensao e tentar valorizar as dreas onde possam
trazer mais-valia para o coletivo em que se integram. Se esse objetivo devera ser
prosseguido sobretudo através de uma aposta na prontiddo e mobilidade dos seus meios
e num novo equilibrio entre quantidade e qualidade, que favoreca esta ultima, entao essa
orientacdo também tera que ser abordada no CEDN.
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Estou a dar apenas alguns breves exemplos, escolhidos na base do que me parece mais
l6gico e evidente. Sejam estes ou outros, se nao estiverem presentes no CEDN entao este
documento ndo estara a cumprir a finalidade para que foi criado.

1 Segundo o Despacho n.2 9348/2012, 5 de junho, do Ministro da Defesa Nacional, que
nomeia uma comissao para a apresentacao de uma proposta sobre as Grandes Opgoes do
CEDN.

2 Artigo 4.2 da Lei n? 31-A/2009, de 7 de julho.

3 Rodrigues, Alexandre Reis (2008), “Os Livros Brancos da Defesa. Para que servem?”,
Jornal Defesa e Relagoes Internacionais (2 de julho).

4 Desde o fim da Guerra Fria, momento a partir do qual a OTAN passou a tornar
publicos os seus conceitos, houve trés (1991, 1999 e 2010), o que da um intervalo médio
também de nove anos.

5 O nosso conceito de 1989 surgiu trés anos depois do NATO, o de 2003 quatro anos
depois e o proximo vira, tudo assim o indica, trés anos depois.

6 Os Defense Agreements sao preparados pela Defence Commission, um érgao «where
State servants (civil and military) work together with parliamentarians and independent
experts ... in a process carried on through a combination of long term, underlying,
defense and security concepts and a periodic policy review whose results are conveyed in
defense agreements, in International Perspectives, Danish Armed Forces, Ministry of
Defense.

7 De acordo com a Diretiva Ministerial de Planeamento Militar de 1993 e modificagoes
subsequentes.

8 Dou dois exemplos simples e resumidos para explicacao mais concreta da
recomendacao. Foram retirados de documentacao oficial disponivel em fontes abertas, na
Internet: 1. Strategic Defence and Security Review, out 2010: «The Armed Forces will be
sized and shaped to conduct an enduring stabilization operation at around brigade level
(up to 6500 personnel) with maritime and air support as required ....; «we plan to make
total reductions of around 17000 service personnel by 2015»; 2. “Danish Defence
Agreement 2010/2014”: «The Army should be capable of simultaneously deploying up to
two units organized as battle groups .... The Navy should be capable of simultaneously
deploying two frigates, support ships or ocean patrol vessels ... The Air Force up to three
contingents of transport aircraft, helicopters, combat aircrafts ...

9 Extrato do Programa do Governo.

10 O professor Rob de Wijk designa estas opgoes em termos de “especializagao
horizontal”, no primeiro caso e “especializagdo vertical” no segundo. Sao apresentadas
como alternativas a incapacidade de um pequeno pais desenvolver uma capacidade
militar completa. “Small States and NATO”, Atlantic Council of Finland, Occasional paper
n.2 6, Nov 2004.

11 Falar, ao nivel do CEDN, em aspetos materiais, enquanto mantivermos o atual sistema
de planeamento, vale tanto como valeu, em 2003, especificar, no CEDN de entdo, que o
orcamento da Defesa devia caminhar para os 2% do PIB. Caminhou precisamente ao
contrério.
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