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A Politica de Defesa Nacional tem vindo a assumir um papel incontorndvel na projegdo internacional
do pais. O contributo de Portugal para a producdo de seguranca internacional, através da
participa¢cdo em missées internacionais, surge como resultado de fatores domésticos — como a
crescente coordenagdo entre a Politica de Defesa Nacional e a politica externa portuguesa — e
fatores externos — como a alteragdo do paradigma de sequranca internacional no pds-Guerra Fria.
A articulagdo destes fatores tem contribuido para uma redefinicdo do interesse nacional, que passa
a priorizar uma Iégica de solidariedade e de cumprimento das responsabilidades internacionais de
Portugal. Este Policy Report visa contribuir para a contextualizacdo e reflexdo sobre o contributo da
Politica de Defesa Nacional para a concretizagdo do interesse nacional e para a produgdo de
seguran¢a internacional, através de missées internacionais. O Policy Report termina com a
identificacdo dos principais desafios nesta dimensdo e recomendag¢des que visam contribuir para
reforcar a capacidade de Portugal se afirmar como um produtor de seguranca internacional e,
assim, gerar retornos relevantes para a concretizagéo do interesse nacional.

Este Policy Report resulta do trabalho desenvolvido no ambito do projeto de investigacdo “A
participacdo de Portugal em missGes internacionais: o contributo da Politica de Defesa Nacional
para a concretizagao do interesse nacional e a producado de seguranca internacional”, do Centro de
Estudos Sociais, financiado pelo Ministério da Defesa Nacional (D. 7725/2021).

* 0 apoio do Ministério da Defesa Nacional a produgdo desta investigagdo ndo constitui um aval do seu conteudo, que reflete unicamente

o ponto de vista da equipa de investigacdo, e o Ministério ndo pode ser responsabilizado por eventuais utilizagdes que possam ser feitas
com as informagdes nele contidas.
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Introducao

A participacdo de Portugal em missdes in-
ternacionais tem-se assumido, nas ultimas
décadas, como um eixo fundamental da po-
litica externa portuguesa, evidenciando o
importante contributo da Politica de Defesa
Nacional, no que concerne em particular as
relagcdes externas de defesa, para a concre-
tizacdo do interesse nacional e para a pro-
ducdo de seguranca internacional.

Este Policy Report visa enquadrar, em
particular, a evolucdo da participacdo de
Portugal em missdes internacionais como
plataforma de producdo de seguranca inter-
nacional e de concretizacdo do interesse na-
cional. Num primeiro momento, foca-se a
afirmacdo da defesa como uma estrutura ao
servico da politica externa do Estado. Se-
gue-se uma reflexdo sobre os principais
constrangimentos e oportunidades exter-
nas com que o pais se tem deparado e de
como os mesmos tém sido articulados com
as prioridades nacionais de atuagdo nesta
dimensdo. Em seguida, contextualiza-se a
evolucdao da participacdo de Portugal em
missdes internacionais, e respetivo contri-
buto para a concretizacdo do interesse naci-
onal e para a producao de seguranca inter-
nacional.

O Policy Report termina com a identifica-
¢do dos principais desafios com que o pais
se defronta nesta matéria e recomendacdes
para potenciar a capacidade de Portugal se
afirmar como produtor de seguranca inter-
nacional, gerando retornos relevantes para
a concretizacdo do interesse nacional.

A defesa como estrutura de

poll'tica externa portuguesa

A transicdo para a democracia, iniciada em
1974, implicou uma transformacao estrutu-
ral da politica externa portuguesa. Rapida-
mente, o isolacionismo do Estado Novo foi
substituido por uma ldgica de alargamento
e diversificacdo das relacdes externas de
Portugal, como base na amizade e na coo-
peracao. Esta orientacdo seria fundamental
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para a afirmacdo dos trés grandes eixos da
politica externa portuguesa — o eixo atlan-
tico, o eixo europeu e o eixo luséfono — e da
sua complementaridade na concretizagao
do interesse nacional.

A alteracdo do paradigma de seguranca
internacional no pds-Guerra Fria implicaria
o alargamento dos eixos da politica externa
portuguesa para acomodar a producado de
seguranca internacional, através da partici-
pacao em missodes de paz.

Desde entdo é claro um processo de de-
limitacdo da Politica de Defesa Nacional e
de integracdo da mesma nas estruturas de
politica externa portuguesa. As sucessivas
alteragGes a Lei da Defesa Nacional e das
Forcas Armadas, a Lei Organica do Ministé-
rio da Defesa Nacional, e a Lei Organica de
Bases da Organizacao das Forcas Armadas,
tém contribuido para afirmar a importancia
das relagbes externas de defesa e das For-
¢as Armadas na preserva¢dao da paz e na
producao de seguranca internacional. Do
mesmo modo, tém contribuido para a deli-
mitacdo, politizacdo e clarificacdo de um
processo de tomada de decisdo que é alta-
mente complexo, mas que permite dotar a
participacao de Portugal em missdes inter-
nacionais de ampla legitimidade democra-
tica, transformando-a num verdadeiro es-
forco nacional.

Finalmente, destaca-se um processo de
evolucdo doutrinaria — através dos Concei-
tos Estratégicos de Defesa Nacional (CEDN)
— que confirma a existéncia de um impor-
tante nexo entre a transformag¢do do con-
texto internacional e a resposta dada pelas
instituicdes responsaveis pela seguranca e
defesa do Estado. Neste sentido, denota-se:
uma gradual diluicao da fronteira entre se-
guranca nacional e seguranca internacional;
o reforco da importancia das estruturas de
seguranca e defesa coletiva para responder
a fluxos de inseguranca transnacionais e
multidimensionais; bem como o fortaleci-
mento do entendimento que as relagdes ex-
ternas de defesa e as Forcas Armadas cons-
tituem uma plataforma privilegiada para
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concretizar o interesse nacional e afirmar
Portugal como um produtor de seguranca
internacional.

Como resultado, a propria definicdo de
interesse nacional transforma-se, passando
a assumir uma forma mais abrangente e na
estreita dependéncia da afirmacdo externa
de Portugal, numa ldgica de solidariedade,
cumprimento das suas responsabilidades
internacionais, e também de superac¢do dos
seus constrangimentos internos — incluindo
as questOes orgamentais, recursos huma-
nos e obrigacdes decorrentes da participa-
¢ao em organizagdes internacionais. Esta
evolucdo assinala também uma maior ambi-
¢do relativamente a afirmacdo de Portugal
como contribuinte liquido de seguranca in-
ternacional e da relevancia da participagado
em missdes internacionais para gerar retor-
nos mais amplos para o interesse nacional,
confirmando e salientando aimportancia da
integracdo da defesa nas estruturas de poli-
tica externa do pais.

Constrangimentos e

oportunidades externos

A participacdo de Portugal em diferentes or-
ganizagdes com capacidade de producado de
seguranca, tem sido fundamental para afir-
mar o pais como produtor de seguranga in-
ternacional. Para além disso, tem tido um
impacto muito significativo na redefinicao
do interesse nacional que passa também a
assumir uma vocacdo internacionalista, o
compromisso com a consolidacdo de valo-
res democraticos, de direitos humanos e de
direito internacional, e deve, preferencial-
mente, ser concretizado através da inter-
vencdo ativa e integrada em vdrias platafor-
mas internacionais.

Apesar de esta participacao constranger
a capacidade de Portugal contribuir para a
producao de seguranca internacional, esta-
belecendo metas e compromissos que con-
somem grande parte da capacidade de em-
penhamento das Forgas Armadas portugue-
sas, € justamente a pertenca a Organizacdo
das Nagdes Unidas (ONU), Organizacdo do
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Tratado do Atlantico Norte (OTAN) e Unido
Europeia (UE) que gera ao pais a oportuni-
dade de se afirmar como contribuinte li-
quido de seguranca internacional. Num con-
texto global e de ameacas multiplas, disper-
sas e de natureza hibrida, Portugal ndo con-
seguiria garantir a sua defesa de forma iso-
lada e muito menos ter um contributo ativo
na producdo de seguranca fora destes qua-
dros multilaterais.

A participacao nas missdes destas orga-
nizagcdes gera sempre oportunidades para
projetar e afirmar Portugal como um ator
credivel na produgdo de seguranca interna-
cional. As missGes da ONU tém a especifici-
dade de gerar retornos financeiros que,
ainda que limitados, sdo muito importantes
para reforgar niveis de investimento na de-
fesa que tém sido estruturalmente baixos.
No caso da OTAN e da UE, salienta-se a cri-
acdo de oportunidades em quatro niveis: 1)
a producdo de seguranca nas zonas de inte-
resse estratégico mais proximo de Portugal,
incluindo a Europa, o espaco transatlantico,
o Mediterraneo e o Magrebe; 2) o reforgo
da credibilidade de Portugal como produtor
de seguranca; 3) a exceléncia e moderniza-
¢do das Forgas Armadas portuguesas, atra-
vés de possibilidades de treino em contexto
diferenciado, facilitando a interoperabili-
dade; e 4) a produgdo de seguranga no es-
paco luséfono, sobretudo no ambito da
ONU e da UE, gerando beneficios para ou-
tros eixos estratégicos da politica externa
portuguesa.

N3o obstante as oportunidades criadas
por estas organizagdes e pelos retornos que
tém gerado a Portugal, em termos de reco-
nhecimento, credibilidade e capacitacao, é
essencial que o pais seja pro-ativo na plani-
ficacdo dos seus empenhamentos, por
forma a aproveitar cenarios inesperadas e
que permitam novos ganhos para o pais.
Para o efeito, é fundamental que se mante-
nha uma capacidade de avaliacao e planea-
mento politico permanente nesta matéria,
e que se preservem reservas ao hivel orga-
mental, material e humano que garantam
uma capacidade de resposta a oportunida-
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des imprevistas em contextos de interesse
estratégico ou de potencial retorno politico
para o pais.

Por outro lado, e por forma a superar
constrangimentos internos, é muito impor-
tante que Portugal continue a apostar numa
estratégia de bridging, entre as organiza-
¢Oes que integra, os diferentes eixos da po-
litica externa portuguesa, mas também en-
tre os diferentes subsistemas da Politica de
Defesa Nacional, incluindo as Forgas Nacio-
nais Destacadas, a Coopera¢do no Dominio
da Defesa, a Diplomacia de Defesa, a Econo-
mia de Defesa e as Industrias de Defesa.

A participacao de Portugal
em missoes internacionais:

tendéncias e retornos

A participacdo de Portugal em missdes in-
ternacionais, no pds-Guerra Fria, inicia-se
em 1991, com a participacao da Segunda
Missao de Verificagdo da ONU em Angola.
Durante os anos 1990, Portugal participou
ainda em missdes nos Balcas, em Mog¢ambi-
qgue, no Sahara Ocidental e no Mediterra-
neo. Contudo, é a partir dos anos 2000 que
assistimos a um reforco mais significativo da
participacao de Portugal em missdes inter-
nacionais, bem como a uma gradual com-
plexificacdo e diversificacdo do seu contri-
buto para a producdo de seguranca interna-
cional. Podemos identificar 3 grandes fases
na participacao de Portugal em missdes in-
ternacionais, no pds-Guerra Fria.

A primeira decorre entre 1991 e 2003,
guando se verifica uma abordagem mais re-
ativa de Portugal a construcgdo da seguranca
internacional, no sentido em que o pais es-
tava, sobretudo, focado em garantir o cum-
primento dos compromissos internacionais
assumidos no contexto de aliancas e organi-
zacgOes internacionais. O aproveitamento de
oportunidades relevantes para o interesse
nacional, para além da prépria participagdo
em missdes, €, por isso, ainda marginal
nesta fase. Em termos de distribuicao dos
empenhamentos nacionais, verifica-se que
0s mesmos se fazem maioritariamente no
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quadro da ONU e da OTAN, com uma parti-
cipacao mais significativas nas missdes da
ultima, em detrimento da primeira.

A segunda fase inicia-se em 2003 e es-
tende-se até 2014, com o alargamento do
contributo de Portugal para a producao da
seguranca internacional para integrar tam-
bém a participacdo regular e ativa nas mis-
sOes da Politica Comum de Seguranca e De-
fesa, no ambito da UE. Desde entdo, Portu-
gal tem-se afirmado como um confiavel
contribuinte para os esfor¢cos de manuten-
¢do de paz e producdo de seguranca da UE,
participando em todas as suas operagdes
militares. Denota-se, nesta fase, um reforco
do nimero de missdes em que Portugal par-
ticipa, sinalizando o assumir de uma postura
mais proé-ativa perante a producdo de segu-
rancga internacional, que procura garantir o
cumprimento dos compromissos internaci-
onais assumidos pelo pais, mas também
uma articulacdo estratégica entre os varios
eixos de politica externa portuguesa. Este
impeto, contudo, foi travado pela crise da
divida soberana, que se traduziu numa re-
ducdo da participacao de Portugal em mis-
soes internacionais, entre 2009 e 2013. Este
impacto foi sentido, sobretudo, ao nivel das
missOes das Nac¢des Unidas, levando a um
interregno na participacao das Forcas Arma-
das portuguesas neste contexto.

A terceira fase comeca a delinear-se a
partir de 2015, num contexto de recupera-
¢do econdémica e de um assumir mais claro
de uma postura proé-ativa e estratégica a
producao de seguranca internacional, que
visa ndo apenas o cumprimento de compro-
missos assumidos no contexto dos quadros
multilaterais que Portugal integra, mas tam-
bém a geracdo de retornos relevantes para
o interesse nacional. Paulatinamente, au-
menta o numero de missGes internacionais
em que Portugal participa, mas também a
sua capacidade de ponderacdo estratégica e
afinamento de empenhamentos com vista a
maximizar os ganhos para o pais. Para o
efeito, muito contribui o processo de plane-
amento da participacdo das Forgas Armadas
portuguesas na United Nations Multidimen-
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sional Integrated Stabilization Mission in
the Central African Republic (MINUSCA), na
Republica Centro Africana (RCA). O empe-
nhamento das For¢as Armadas portuguesas
na MINUSCA foi atipico relativamente ao
padrao da participacao de Portugal em mis-
sGes internacionais até ao momento. Tra-
tava-se de uma missao fora da area de inte-
resses estratégicos de Portugal, num con-
texto de conflito crénico e de elevada exi-
géncia operacional, de onde ndo resultavam
vantagens claras para o pais. Para além
disso, Portugal ja participava nas missGes da
UE na RCA. No entanto, a participacao da
MINUSCA resulta de uma oportunidade
inesperada, decorrente de um didlogo entre
Paris e Lisboa, numa altura em que a Franca
precisava de rever os seus empenhamentos
internacionais para reforcar a luta contra o
terrorismo, dentro das suas fronteiras, na
sequéncia dos ataques de novembro de
2015. Neste sentido, paulatinamente, a par-
ticipacdao da MINUSCA foi-se revestindo de
valor estratégico para Portugal, permitindo
demonstrar solidariedade com um impor-
tante aliado, consolidar a reputacao de Por-
tugal como pais confidvel e um muito neces-
sario regresso as missées da ONU, apds uma
auséncia relativamente prolongada.

Desde entdo, tem sido notdria a aposta
de Portugal numa participacdao mais equili-
brada nas missdes internacionais da ONU,
da OTAN e da UE, na manutenc¢do de uma
presencga regular num nimero crescente de
missdes, da aposta em empenhamentos em
contextos que integrem missGes de varias
organizagdes, permitindo a Portugal fazer a
ponte entre diversos esforgos internacio-
nais de producao de seguranca—como o de-
monstram o caso do Mali, do Mediterraneo,
do Corno de Africa, para além da ja referida
RCA — e de criagdo de oportunidades politi-
cas para a edificacdo de novas missdes em
regides que permitam uma maior articula-
¢do dos diferentes eixos estratégicos da po-
litica externa portuguesa, como demons-
trado pelo caso de Mocambique.

A evolucdo da participacao de Portugal
em missdes internacionais tem sido, por
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isso, muito positiva no contributo para a
producao de seguranca nacional e a concre-
tizacdo do interesse nacional. A este res-
peito importa destacar os principais retor-
nos obtidos através da participacdo em mis-
soes internacionais, incluindo:

e O reforco da imagem de Portugal como
nacao conciliadora e respeitadora de
normas e valores internacionais.

e O reconhecimento da exceléncia das
Forgas Armadas portuguesas da sua atu-
acdao em contextos interoperacionais e
de complementaridade entre diferentes
organizagdes e missdes internacionais.

e A capacidade de integracdo com as co-
munidades locais, de onde resultam
significativas vantagens comparativas
relativamente a Estados de maior di-
mensao.

e Uma maior visibilidade de Portugal nos
foruns internacionais de seguranca e de-
fesa, incluindo com a nomeacdo e/ou
eleicdo de portugueses para cargos de
elevado perfil.

e O acolhimento de estruturas e momen-
tos institucionais paradigmaticos da UE e
da OTAN.

Desafios futuros e

recomendagoes

A evolucdo da participacao de Portugal em
missdes internacionais demonstra uma ten-
déncia muito positiva, seja no desenvolvi-
mento do seu enquadramento legal, na ma-
turacdo do processo de tomada de decisdo
e planeamento politico-estratégico, na arti-
culacdo entre constrangimentos e oportuni-
dades, ou na gestdao de diferentes empe-
nhamentos por forma a aumentar o contri-
buto do pais para a producdo de seguranca
internacional e, por essa via, para a concre-
tizacdo do interesse nacional. Disto é de-
monstrativo a participagao em missdes in-
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ternacionais em contextos geograficos tdo
diversos como o Mediterraneo, o Atlantico
Sul, a Africa Subsaariana, o Médio Oriente,
a Asia Central ou o indico, e em dimensdes
tdo diversas como a seguranca regional, a
seguranca maritima, a fiscalizacdo, as infor-
magoes, o treino e as operagdes especiais.

Nao obstante, a participacao de Portugal
em missdes internacionais permanece uma
area de atua¢do com margem de manobra
reduzida para um aproveitamento estraté-
gico e relevante para a concretizagao do in-
teresse nacional. Esta dificuldade é exacer-
bada pela rdpida transformacdo das pro-
prias missdes internacionais e pela recente
e preocupante evolucdo das dindmicas de
inseguranca internacional.

Com efeito, ao longo das ultimas trés dé-
cadas, as missdes internacionais complexifi-
caram-se e assumiram uma dimensdo hi-
brida, de resposta a crises complexas, que
combina abordagens militares e nao milita-
res, numa logica integrada da producdo de
seguranca, da ajuda humanitaria e do apoio
ao desenvolvimento. Portugal deve garantir
a que as suas Forgas Armadas conseguem
contribuir de forma clara e eficaz para a co-
ordenacdo destas dimensdes e responder
as especificidades nos contextos em que se
encontram empenhadas.

Por outro lado, os recentes eventos in-
ternacionais, com destaque para a Guerra
na Ucrania, comprovam a centralidade da
agenda de seguranca, a sua complexificacao
e dispersdo geografica, bem como a impor-
tancia das abordagens multilaterais a cons-
trucao da paz, tal como destacado pelas re-
centes revisGes das orientacOes estratégi-
cas da UE e da OTAN, em marco e junho de
2022, respetivamente. Nesse sentido, reco-
menda-se:

e Uma revisdao do atual CEDN, em vigor
desde 2013. As novas orientagdes estra-
tégicas para a execucdo da Politica de
Defesa Nacional, devem ser claras e
objetivas no seu conteudo, funcionando
como um guido de atuacdo. Para além
disso, devem estar harmonizadas com as
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novas orientacdes estratégicas da UE e
da OTAN, garantindo um contributo re-
levante para a producdo de seguranca
no contexto destas organizacgdes.

A par com a revisao do CEDN e, de modo
a assegurar que Portugal consegue dar
uma resposta rapida e pertinente as flu-
tuacdes das dinamicas de seguranca in-
ternacional, deve garantir-se uma deli-
mitacdo anual ou bianual das orienta-
¢Oes politicas sobre a participacdo de
Portugal em missdes internacionais. Es-
tas orienta¢des devem ser informadas e
apoiadas por um permanente processo
de avaliacdo da evolugao da conjuntura
internacional e de planeamento estraté-
gico do empenhamento das Forgas Ar-
madas portuguesas, a fim de potenciar o
aproveitamento de oportunidades.

O reforgo do investimento na defesa e a
manutencdo de reservas or¢amentais,
bem como de efetivos e meios militares
gue permitam responder a exigéncias in-
ternacionais inesperadas.

Uma presenca equilibrada nas missdes
da ONU, OTAN e UE e garantia de parti-
cipacao nas missdes nucleares destas or-
ganizagbes, de que o recente destaca-
mento de 146 fuzileiros para a Lituania,
para o reforco do flanco leste da OTAN,
€ um bom exemplo.

A continuacdo da aposta na articulagao
entre os diferentes eixos estratégicos da
politica externa portuguesa e uma mais
aprofundada articulagdo entre os varios
subsistemas da Politica de Defesa Nacio-
nal. Os bons exemplos nesta dimensao
tém sido cada vez mais frequentes, com
destaque para o caso de Mocambique.
No entanto, existe ainda margem de ma-
nobra para aproveitar sinergias entre es-
tes subsistemas, criando oportunidades
para Portugal produzir segurancga e gerar
retornos para a concretizacdo do inte-
resse nacional.
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