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A EVOLUGAO DA POSTURA ESTRATEGICA DA NATO[1]
Alexandre Reis Rodrigues

Este artigo apresenta algumas breves reflexdes sobre a
evolugéo recente da postura estratégica da NATO em que
incluo uma breve analise do que o conceito estratégico
aprovado em Lisboa dizsobre o papel que a Alianca devera
desempenhar no futuro. Isso permitira concluir, espero eu,
se esse papel configura ou ndo uma nova missao ou novas
tarefas, confirmar se o propdsito se alterou e, em caso
afirmativo, identificar qual é a nova finalidade. Devo
esclarecer que o que direi é apenas fruto de uma interpretacdo e analise pessoal critica,
evidentemente aberta a discussao, o que presumo sera, pelo que me cabe, o principal interesse
desta iniciativa.

Sugiro chegar a esse objectivo através um exercicio de comparagéo com o que disseram os dois
anteriores conceitos, ja aprovados depois do fim da Guerra Fria, sobre a missdo da NATO e das
suas tarefas. Julgo que é essa a melhor forma de tentar perceber como a NATO tem evoluido desde
entdo. Deixo de fora desta andlise os quatro conceitos aprovados durante a Guerra Fria (1949, 1952,
1957 e 1968) que, ao contrario do que acontece presentemente, ndo eram tornados publicos.

Em teoria, a missao da NATO néo ¢ alteravel; é a que decorre do Tratado do Atlantico que néo esteve
nem se calcula que venha a estar sob revisdo. Continua a ser «salvaguardar a liberdade e
seguranca de todos os membros por meios politicos e militares”, sob a reafirmacgéo da natureza de
NATO como Alianca de defesa colectiva nos termos do artigo 5° do Tratado.

Quanto a forma como essa missao deve ser executada e que tarefas devem dela ser deduzdas, a
situagao é diferente. Como veremos, a formulagao das tarefas tem variado, quer na terminologia
usada, quer no seu conteudo, embora mantendo o compromisso de defesa colectiva como o
principal elo de unido entre os seus membros.

Proponho, portanto, tentar identificar a evolugéo do papel da NATO e perceber as mudancgas na
orientacao estratégica adoptada, através de uma analise da forma como as tarefas tém sido
redigidas. E mais dificil do que sugere o facto de os conceitos estratégicos, a partir do fim da Guerra
Fria, se terem tornado publicos. Ao contrario do que se imaginaria a primeira vista, é€ precisamente
nesse ponto que reside a dificuldade; ao tornaram-se documentos abertos, os conceitos
estratégicos tiveram que passar a servir também o propdsito de mobilizagéo das opinides publicas e
de passar mensagens politicas, ou seja, assistir finalidades especificas do ambito da “diplomacia
publica”. Inevitavelmente, com esta circunstancia, a ambiguidade propria de um contexto de
seguranga que entretanto se tornara de evolugao dificil de prever e avaliar, agravou-se ainda mais.

Tendo presente esta dificuldade, comego pelo conceito de 1991, aprovado em cima do fim da Guerra
Fria, cerca de um més antes da dissolugao da Unidao Soviética. Depois de descrever o ambiente de
seguranga resultante das drasticas alteragdes politicas ocorridas na Europa Central e do Leste, a
partir de 1989, o documento enumerava varias preocupagoes de que destaco as seguintes duas:

Primeira preocupacado, a manutengdo de um ambiente seguro na Europa. Receava-se a sua
wulnerabilidade as circunstancias adversas da instabilidade e situagado de crise em que entdo se
encontravam varios paises da Europa Central e do Leste, embora se reconhecesse também ter
ficado menos ameacado pelo risco de uma agresséao contra a sua integridade territorial. Nesta
avaliagcao estava implicita, embora sem o referir expressamente, a necessidade de continuacéo da
presenga americana na Europa;

Segunda preocupagéao, a necessidade de preservar o equilibrio estratégico. Este objectivo procurava
atender, também sem o mencionar, as preocupagdes entdo existentes sobre a Unido Soviética, quer
na area do seu poder militar residual, mesmo assim ainda importante, quer na incerteza do percurso
politico que poderia seguir.

O paragrafo 10 do conceito, que passo a citar, traduzindo da versao inglesa, é perfeitamente explicito:
“Os riscos e incertezas que acompanham o respectivo processo de mudanga na Unido Soviética néo
podem ser vistos separados do facto de que as suas for¢cas convencionais sao significativamente
maiores do que as de qualquer outro Estado europeu e que o seu arsenal nuclear sé é comparavel



com o dos EUA. Se a estabilidade e segurancga da Europa tem que ser preservada estas
capacidades nao podem deixar de ser tidas em conta”.

Oito anos depois, na Cimeira do Cinquentenario da NATO, em Washington, as preocupagdes de
seguranga passaram a por-se em termos diferentes. Altera-se quase radicalmente o discurso em
relacao a Russia a quem se passa a reconhecer um papel Unico na seguranga Euro-Atlantica e
confirma-se o seu envolvimento no compromisso mutuo de construgdo de uma Europa estavel,
pacifica e unida.

Abre-se o precedente das intervengdes no exterior para fins humanitarios e de prevengao de
conflitos, portanto fora do contexto de defesa. Passa a por-se énfase em garantir «a seguranga e
estabilidade na area euro-atlantica», com duas vertentes principais de actuagao:

Aparticipacéo na gestao de crises e conflitos, em conformidade com o artigo 7° do Tratado, que
formaliza a responsabilidade primaria do Conselho de Seguranca das Nag¢des Unidas na
manutencao da paze estabilidade no mundo; e

O estabelecimento de parcerias com paises da area euro-atlantica, com a finalidade de aumentar a
transparéncia, confianga mutua e capacidade de acc¢ao conjunta da Alianga.

Ha trés alteragbes significativas que o conceito aprovado em Lisboa veio agora introduzr nesta
concepgao das intervengdes no exterior:

Primeira alteragdo: removeu-se a referéncia ao artigo 7° do Tratado. Nao pretendo concluir que com
esta alteragcdo a NATO tenha decidido deixar de ter em conta o preceito que esse artigo estabelece
ou que tenha deixado de reconhecer a importancia do quadro de consultas, dialogo e cooperagéo a
que as duas organizagdes se comprometeram através da declaragéo conjunta de 23 de Setembro
de 2008. Estou apenas a referir uma alteragéo de facto entre os dois conceitos;

Segunda alteragéo: removeu-se a delimitagdo geografica que enquadrava, no anterior conceito, a
forma de encarar as intervengdes no exterior, isto é que as limitava a area euro-atlantica. Nao
havendo qualquer mencgéo de restricdo geografica, passou a poder abranger todo o mundo;

Terceira alteragdo: acrescentou-se a nova tarefa de “seguranga cooperativa”, que ¢ introduzida sob a
alegagédo de que (passo a citar) a “Alianga poder ser afectada por, e poder afectar (permitam-me
sublinhar a expressao “poder afectar’) desenvolvimentos politicos e de segurancga fora das suas
fronteiras”.

Esta alteragdo significa, na minha interpretagéo, que, ao contrario do que previa o anterior conceito, a
concepgao do emprego da capacidade de intervengao no exterior deixou de se limitar apenas a
quando e aonde for requerido pela seguranga dos estados membros. O assunto ficou perfeitamente
claro, quando o conceito passou a prever (cito de novo) «o envolvimento activo da Alianga na
melhoria da segurancga internacional, atraves, entre outras medidas, de parcerias com 0s paises
que sejam relevantes e outras organizagdes». Outra forma de dizer que a NATO pretende encarar os
desafios das novas ameacgas sob uma perspectiva tdo multilateral quanto possivel, num esforgo
sustentado de reduzr os riscos de guerra no mundo.

Com isto, na minha opinido, parece ter-se encerrado o debate principal, que precedeu a elaboragao
do conceito, sobre se a NATO deveria manter-se como uma organizagao de defesa colectiva,
essencialmente regional, ou como uma organizagao global, com a tarefa de ajudar a formar, de
forma activa, um arranjo de segurancga a escala mundial que minimize as possibilidades de os
interesses dos estados membros serem afectados.

Na minha leitura, concluo que mal grado o reconhecimento formal de que a NATO é uma Alianga
Regional nao se esclareceu se eventuais intervengdes num ambito global, que nao ficaram
excluidas, se situam no campo das “Responsabilidades” ou no campo da defesa dos “Interesses”.
Esta longe serindiferente uma coisa ou outra, ndo obstante poucos reconhegam a diferenga e usem
os dois termos indiferentemente. Passo a explicar porqué.

Falar na defesa de “Interesses” inclui a ideia de que devemos estar preparados para intervir onde
surjam conflitos e crises que se possam repercutir negativamente sobre interesses a preservar.
Esta tema é hoje perfeitamente consensual, como alias comprova a prioridade atribuida a
organizagao das forgas para intervengdes no exterior, geralmente designada por capacidade
expedicionaria.

Aideia de “Responsabilidades” € muito diferente porque entra num campo que visualizo apenas no
ambito do Conselho de Seguranca das Nagdes Unidas e que implica um compromisso que nao



vejo estarem os europeus dispostos a assumir: 0 compromisso pela manutengéao da paze
estabilidade no mundo, ou seja, preservar a actual ordem mundial.

Na minha interpretagao, a forma como o conceito esta redigido deixa em aberto esta segunda
vertente de actuagéo. Quando, ao falar de seguranga cooperativa, se refere que a Alianca envolver-
se-a activamente em melhorar a segurancga internacional, através de parcerias com os paises e
organizagoes relevantes, esta a estabelecer-se um compromisso, ou seja a assumir uma
responsabilidade.

Se isso € ou ndo compativel com a manutengdo do compromisso de defesa colectiva, a esséncia do
proposito da Alianga, € o que veremos. Existe o receio de que tanta tonica na dimenséo global,
quando sé um dos seus membros tem essa dimensé&o, levara a acentuar a dificuldade de distingédo
entre o que é o interesse colectivo e o interesse desse pais, como ficou demonstrado, por exemplo,
na Guerra do Iraque e esta subjacente na questao do envolvimento europeu no Afeganistao.

Se, a prazo, vier a verificar-se que nao é compativel, como eu julgo, entdo espero que a Uniao
Europeia, por essa altura, ja tenha conseguido organizar e concretizar o que o Tratado de Lisboa
prevé no ambito da Politica Comum de Seguranca e Defesa (a definicdo gradual de uma politica de
defesa comum).

E, alias, nesta Ultima - calculo eu - que, no futuro, vai, ou pelo menos devia, residir, em primeira
instancia, a responsabilidade, primaria mas nao exclusiva, pela seguranca e defesa europeia,
desfecho que alias, ndo s6 nao é incompativel como sera essencial para a continuagdo da NATO.
Tudo esta dependente, no entanto, de conseguir fazer evoluir a Europa de modo a dar ao
relacionamento transatlantico uma dimensao util na area da Defesa, para ambas as partes.

Se isso néo for atingido, tornar-se-a crescentemente dificil conseguir o interesse pratico dos EUAem
manter o seu compromisso de envolvimento na seguranca e defesa da Europa, que é a area do
mundo onde tém menores preocupagdes de seguranga. Convinha ter presente que é desse
desenvolvimento que, por sua vez, depende, praticamente em exclusivo, a sobrevivéncia da NATO. O
que isto significa na pratica é que, ao contrario do que sucedia na Guerra Fria, o futuro da NATO esta
hoje muito mais nas maos dos europeus do que nas maos dos americanos.
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Gostaria de completar estes comentarios com uma referéncia a parceria NATO/Unido Europeia, area
em que a NATO também tem alterado a sua postura, e uma mengéao a parceria com a Russia, onde
ha alguns aspectos complementares a assinalar.

Comeco pela Unido Europeia, destacando o maior relevo que o novo conceito Ihe atribui. Realgo
também a referéncia especifica ao Tratado de Lisboa como o quadro que vai permitir a Europa
reforcar as suas capacidades de defesa e na base do qual a NATO declara pretender desenvolver a
cooperagéo futura.

E uma demarcacdo drastica da visdo que o conceito estratégico de 1999 consagrava; acaba com a
concepgao restritiva do desenvolvimento da identidade de seguranca e defesa europeia dentro do
quadro da Alianga, visao que, alias, vinha do conceito de 1991, embora entdo ainda sem os
mecanismos criados durante a administragéo Clinton.

Refiro-me, por exemplo, ao chamado “Critério dos Trés Ds” (“No Duplication”, proibindo a duplicagao
de estruturas e meios, “No Descrimination”, exigindo um tratamento idéntico dos paises nao
pertencentes simultaneamente a NATO e a UE, e “No Decoupling”, obrigando a uma total
transparéncia entre as duas organizagdes) e ao Principio “NATO First” . Este Principio, que se
destinava a garantir que a NATO teria sempre a prioridade de decidir se interviria ou nédo, mostrou-se
excessivo porimpor uma obrigacdo onde bastaria esperar que funcionasse a sensateze a légica; é
6bvio que, em principio, os europeus encararao eventuais intervengbes exteriores sempre
primariamente no ambito da NATO onde terdo o apoio dos EUA.

Dou como positiva a evolugéo verificada, mas julgo terem ficado a faltar indicagdes sobre o que ha a
fazer nesta area, algumas das quais, alias, tinham sido mencionados no Relatério do Grupo de
Peritos, designadamente ao reconhecer que a UE necessita de reforgar as suas estruturas de
comando. Parece-me 6bvio, ha ja algum tempo, que duas organizagdes com propodsitos e filosofias
de actuacgao diferentes possam partilhar a mesma estrutura de comando sob o argumento de que é
preciso evitar duplicacdes de meios e estruturas. Alias, ja o anterior secretario-geral reconhecia que
0s mecanismos existentes para fazer funcionar a cooperagao no terreno, designadamente o Acordo
“Berlim Plus”, ndo serviram o propoésito esperado, sendo, portanto, necessarios novos arranjo.



O Acordo Berlim-Plus tinha sido concebido para operagbes em que a NATO recusasse envolver-se
ficando a UE a actuar sozinha, portanto, com a totalidade da estrutura do SACEUR disponivel. Na
pratica, salvo o caso da primeira intervengao da UE, todas as outras ocorreram em simultaneo e néao
como alternativa ao envolvimento NATO. Acresce, segundo um Relatorio do Parlamento Europeu,
que o processo de decisao de transferéncia de responsabilidade do ambito NATO para o da UE,
pela Operagdo Amber de intervengao na Macedoénia, demorou dezoito meses.

Mesmo sem referir detalhes, teria sido desejavel que pelo menos se dessem alguns sinais sobre o
sentido das mudancgas necessarias para criar novas bases de cooperagao. Um dos pontos que
precisa de ser esclarecido é a ideia de complementaridade das duas organizagbes no campo da
defesa e seguranga, um conceito que € Util para organizar o esforgo comum em fungao da situagao
existente mas que além de ndo ter em conta o caminho mais “afirmativo” que o Tratado de Lisboa
consagra também ndo suscita uma dindmica de mudanga, como seria necessario. Precisamente ao
contrario, tende a eternizar as diferengas existentes em vezde fomentar uma evolugéo no sentido da
aproximacgao.

N&o se sabe ao certo, alias, de que tipo de complementaridade se esta a falar: se € geogréfica,
implicando atribuicdo separada de areas de responsabilidade, ou se é funcional, configurando uma
divisao de tarefas (hard power versus soft power). Esta segunda modalidade, além de dificilmente
aceitavel em termos politicos e indesejavel em termos praticos, pde sob risco o espirito de partilha
de riscos e compromissos onde a Alianga vai buscar a razio de ser e forga da sua existéncia.

Em vez de procurarmos desconflituar os papéis de cada organizagéo, através de uma delimitagéo
dos seus campos de acgéo, seria bem mais (til tentar junta-las num projecto comum, com as
respectivas estratégias devidamente coordenadas.

*kkkk

O assunto da parceria com a Russia, com que concluo esta analise, ficou circunstancialmente
ligado com a questédo da defesa anti-missil embora a transcenda. Vou referirambos embora
telegraficamente.

O ponto de merecido destaque é a promessa de trabalho em favor de uma cooperagédo baseada nos
principios da confianga reciproca, transparéncia e reciprocidade, neste caso reforcadas pelos
passos concretos de apoio dados por Moscovo no Afeganistao e por um clima de maior abertura
diplomatica.

Mas esta promessa ja constava, praticamente com o0 mesmo peso, no conceito de 1999, quando
referia que (passo a citar) «a Russia e a NATO acordaram dar substancia concreta ao seu
compromisso partilhado de construir uma Europa estavel, pacifica e sem divisbes».

Quase nada aconteceu, como se sabe. Podera, desta vez, haver qualquer progresso?

Na minha avaliagéo, ndo me parece que a Russia tenha mudado a sua postura de reserva e
desconfianga em relagao ao percurso da NATO ou que tenha alterado a forma de encarar os
problemas de proliferagao nuclear de uma forma muito diferente da visdo americana. Mas, em
qualquer caso, ha, de facto, uma alteragdo, embora limitada e sobretudo condicionada.

Moscovo esta a mostrar-se disponivel para “esperar para ver” o que 0 novo conceito estratégico pode
ajudar a trazer de novo em termos de melhorar o processo de consultas e cooperacao pratica nas
areas de interesses partilhados e funcionamento do Conselho NATO/Russia.

E uma mudanca importante porque, implicitamente, reconhece que ha espaco para procurar um
relacionamento mais eficaze a altura das pretensdes de a Russia ser ouvida como uma igual.

Se vira ou ndo a ser assim vai depender das conversagdes que se seguirao e, entre outros
aspectos, do teste das discussdes sobre a defesa anti-misssil, incluindo a continuagao do dialogo
na avaliagdo da ameaca de misseis balisticos e o desenvolvimento de uma analise conjunta para a
definicdo de um futuro quadro de cooperagéo.

Um marco importante desse processo sera a discussao do plano que vai ser entretanto elaborado
para apresentagcao aos ministros da Defesa, plano que definira os passos a dar para a Europa
passar a ter protecgao anti-missil territorial e explorara as possibilidades de cooperagdo com a
Russia.

Sera a partir dai que se clarificardo as hipoteses de a Russia participar e de os europeus aprovarem
a arquitectura do sistema através da qual a NATO integrara os meios de alerta, de detecgéo e de
intercepcgéao ja existentes ou a adquirir a nivel nacional por cada um dos estados membros.



O que temos nesta area, portanto, € uma espécie de situagao em suspenso. Estamos no principio
de um caminho que ainda vai exigir muito esforco de harmonizagao de interesses. Se houver
sucesso, entdo, sim, podera ser legitimamente reclamado que o novo conceito estratégico
concretizou um passo histérico da evolugao da NATO. Antes disso sera prematuro falar de um novo
fim da Guerra Fria, como alguns fizeram na euforia que se seguiu a aprovagao do conceito. Talvez
em Margo, por ocasiao da reuniao de ministros da Defesa, possamos ficar com uma ideia mais
precisa e objectiva daquilo com que podemos contar, quando entéo for discutida a organizagao de
comando e controlo para o sistema de defesa anti-missil e em Junho for aprovada o esquema final
do sistema.

[1] Texto correspondente a uma conferéncia proferida na Sociedade de Geografia de Lisboa, a 14
Janeiro 2011, a convite da Seccao de Ciéncias Militares da Comissé&o de Relagdes Internacionais.
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