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Introducao

As relacdes entre Portugal e os Estados Unidos estdao novamente na ordem
do dia. Os Acordos das Lajes, que prorrogam o Acordo de Defesa de
1951 entre os dois paises, expiram em 4 de Fevereiro de 1991. Os
actuais acordos foram concluidos em 1983, tendo sido negociados ao
longo de trés anos em circunstancias muito diversas das que prevalecem
hoje em dia. Tanto o contexto internacional como a situacao interna de
ambos os paises se alteraram profundamente desde entdo. Essas
alteragdes reflectir-se-ao necessariamente na proxima negociagao.

No plano internacional, os contrastes sao evidentes. Os actuais acordos
foram negociados num contexto de grande tensdo internacional. As
relacdes entre as duas superpoténcias estavam no ponto mais baixo.
Viviam-se ainda as repercussdes dos grandes acontecimentos de 1979 —
a revolucdo no Irdo, a segunda crise do petrdleo, a guerra Irdo-Iraque e
a invasdo do Afeganistdo — que haviam posto em relevo a importancia
estratégica da zona do Médio Oriente e Golfo Pérsico e,
consequentemente, das Lajes. Os EUA estavam em pleno processo de
rearmamento e pretendiam expandir as suas facilidades militares em
Portugal.

A década de noventa inicia-se sob um signo muito diferente. As reformas
de Gorbachev abriram novas perspectivas de paz por todo o mundo. O
equilibrio de forcas na Europa alterou-se a favor do Ocidente em
resultado dos movimentos revolucionarios na Europa de Leste. A ameaca
ficou substancialmente reduzida e espera-se que diminua ainda mais. O
desarmamento é prioritario pois todos tém pressa em colher «os
dividendos da paz». Apenas no Médio Oriente a situacdo permanece
potencialmente explosiva, embora, mesmo assim, os niveis de violéncia
tenham diminuido em relagdo ao inicio da década de oitenta.

Os contrastes também resultam O&bvios ao comparar a situagdao de
Portugal em 1983 e em 1990. Em 1983, Portugal atravessava uma grave
crise econdmica que levara, nesse mesmo ano, a assinatura da segunda
carta de intengdes com o Fundo Monetario Internacional. As negociagdes
para a adesao continuavam a arrastar-se. A adesao acabou por
consumar-se em 1986. Desde entdo passamos a receber formidaveis
ajudas financeiras, a vida politica e econdmica estabilizou-se e abriram-se
novas perspectivas para o futuro.

Estas alteragdes implicarao certamente o repensar de parte a parte dos
modelos que estdo na base do relacionamento actual. Uma coisa mantém-
-se contudo inalterada: ambos os paises permanecem interessados em
manter uma relagao de alianca e de cooperacao, designadamente no
dominio da defesa. O valor estratégico das posicdes portuguesas nao tera
diminuido em virtude das alteragdes na conjuntura internacional e tudo
leva a crer que permanecera pelo menos intacto enquanto os EUA
mantiverem uma presenga activa na politica europeia. Portugal, pelo seu
lado, deseja que essa presenca se mantenha. Por conseguinte, a vontade
de chegar a acordo existe de parte a parte.
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O valor estratégico da Base das Lajes

Os Estados Unidos s3ao uma poténcia global com interesses e aliados
espalhados por todo o mundo. A importancia estratégica de cada um
desses aliados é aferida em funcdo de critérios muito variados,
designadamente politicos, militares e econdmicos. No caso de Portugal, a
sua importancia para os EUA resulta essencialmente da posicdo
geografica dos Acores, embora os lacos de indole especificamente politica
tenham vindo a ganhar importancia desde o 25 de Abril.

Esses lagos resumiram-se durante muito tempo ao facto de ambos os
paises pertencerem a Alianca Atlantica, o que era em si mesmo um
resultado dos factores estratégicos — uma vez que ndo partilhavam ideais
politicos e tinham politicas antagdnicas em Africa.

O 25 de Abril criou as condicOes para estabelecer as relagdes politicas em
bases mais sodlidas. Com o estabelecimento da democracia e a
descolonizacdo, desapareceram o0s principais obstaculos ao seu
aprofundamento, embora ele estivesse limitado pelo facto de se processar
em condicdoes muito desiguais. A nossa entrada nas Comunidades
Europeias estabeleceu as relagdes politicas numa base de maior igualdade,
pois permitiu a Portugal lidar com os EUA a partir de uma posicao menos
vulneravel ao mesmo tempo que reforcou o interesse dos EUA nos lacos
de natureza politica com Portugal.

Todavia, apesar da valorizacdo da componente politica da alianca, esta
continua a assentar nos factores estratégicos que estiveram na sua
origem. O valor estratégico de uma determinada posicao ndo é um dado
permanente. Depende obviamente dos objectivos da estratégia em que se
insere e das condigcbes em que esta se desenvolve. No caso dos Agores, 0 seu
valor estratégico para os EUA surgiu a partir do momento em que os EUA
abandonaram o isolacionismo e se envolveram na politica europeia e
mundial.

A alianca entre Portugal e os EUA data do pds-guerra, momento em que
esse envolvimento se tornou permanente, como resultado da ascensao
dos EUA ao estatuto de superpoténcia e do correspondente declinio das
poténcias europeias. Esse envolvimento conferiu importancia estratégica
aos factores geograficos que fazem de Portugal um elo natural entre o
Continente norte-americano e a Europa.

Enquanto se mantiver este envolvimento, a posicao geografica Unica
ocupada pelo arquipélago dos Acores assegura que o seu valor
estratégico se mantera substancialmente intacto. Uma retirada parcial
dos EUA das posigdes mais avangadas que ocupam na Europa e na Asia
tornaria com certeza supérfluas algumas das bases que os EUA ocupam
no Norte e no Centro da Europa e no Mediterraneo. O encerramento da
Base de Hellinikon, na Grécia, e as dificuldades postas pelo Congresso
em financiar o realojamento dos F-16 que terdao de sair da Base de
Torrejon, em Espanha, sdo ja indicios nesse sentido. A Base das Lajes,
todavia, ndo é certamente uma delas. Quanto mais préxima das suas
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costas os EUA estabelecerem a sua defesa, maior tendera a tornar-se a
importancia das Lajes.

As fungOes que a Base das Lajes desempenha sdo essencialmente trés:
primeiro, no ambito das operacdes de luta anti-submarina; segundo, como
centro de apoio logistico e entreposto de material; terceiro, no d@mbito
das comunicagdes e vigilancia electrdnica.

Embora a importancia relativa de cada uma dependa muito das
circunstancias, no longo prazo talvez se possa valorizar mais a luta anti-
submarina do que as funcdes logisticas, pois estas podem ser
asseguradas a partir de outros pontos e de outras maneiras, ao passo
gue nado ha alternativas plausiveis para o desempenho daquelas. Acresce
gue a luta anti-submarina e a vigilancia das rotas maritimas do Atlantico
prendem-se de uma forma muito basica com a seguranca do territério
dos EUA, ao passo que a importancia logistica pressupde uma ameaca
longe das fronteiras e, por conseguinte, menos imediata.

A Base das Lajes dispde de uma situacdo Unica e ideal para servir de
base para a luta anti-submarina. Ocupa o ponto central na rota maritima
de 4000 milhas que liga a Sexta Esquadra no Mediterraneo aos seus
principais pontos de abastecimento na Costa Leste dos EUA, a partir do
qual é exercida uma vigilancia sobre o movimento dos submarinos
soviéticos num raio de 1000 milhas — que abarca portanto toda a costa
portuguesa (Lisboa encontra-se a 850 milhas do arquipélago) e a saida
do estreito de Gibraltar. Ressalve-se no entanto que para as operagoes
centradas sobre Gibraltar é mais conveniente utilizar a Base de Rota, em
Espanha. Enquanto entreposto e centro de apoio logistico, a situacao da
base é igualmente privilegiada mas a sua importancia relativa esta mais
dependente das alternativas disponiveis e da escala das necessidades. Ha
a considerar em particular trés aspectos: o tipo de missdao, o local
geografico a que se destina, e os apoios ao dispor dos EUA para a
executar. Desde logo, € necessario distinguir entre as operagdes na drea e
fora da area do Tratado do Atlantico Norte.

Quanto as primeiras, as vantagens que a rota pelos Acores pode oferecer
em relagdo as rotas pelo norte da Europa sao a menor saturagdao do
espaco aéreo em caso de operacdes de grande envergadura e,
possivelmente, condicdes climatéricas mais favoraveis durante o Inverno.
De qualquer forma, na hipétese de um conflito em grande escala na
Europa, todos os entrepostos logisticos disponiveis ndo seriam
demasiados. E isso continuard a ser verdade, por maioria de razoes, se a
defesa da Europa passar a assentar, como parece provavel, menos no
pré-posicionamento das forgas e mais numa estratégia de reforco rapido.
Nesse caso, a importancia dos pontos de apoio logistico tendera a
reforcar-se, o que poderda inclusivamente valorizar a importancia
estratégica do Continente.

No caso de operagdes fora da darea — que sdao sempre consideradas caso a
caso —, as vantagens principais poderao ser as de permitir evitar o transito
pelo espaco aéreo de paises que se poderiam recusar a autoriza-lo e de
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minimizar as possibilidades de interferéncia soviética; quanto as
distancias, ndo sao significativas as diferencas entre as rotas pelo norte
da Europa e as rotas pelas Lajes caso o destino seja o Mediterraneo
Oriental ou o Golfo Pérsico.

A relagao de alianga

No plano estratégico, a questao central que se pde a Portugal é encontrar
o melhor equilibrio marginal entre os beneficios que a alianca com os EUA
Ihe proporciona e os riscos que envolve.

O beneficio principal é de ordem politica. A alianca com os EUA insere-se
em toda uma estrutura multilateral cuja base é a Alianga Atlantica. Os
EUA estdo no apice dessa estrutura multilateral em que Portugal se
integra e que é a matriz essencial da sua politica externa. Portugal, pais
pequeno e vulneravel, terd sempre relagdes desiguais de alianca quando
se trate de proteger a sua segurancga. Para evitar que essas relagdes de
alianca se transformem em relagdes de dependéncia — como ocorreu no
século XIX com a Inglaterra - convém dilui-las em estruturas
multilaterais. Diminui-se assim o risco de ter de escolher entre parceiros e
de depender excessivamente de um sé parceiro.

As estruturas multilaterais tendem a beneficiar as pequenas poténcias pois
colocam-nas, ao menos formalmente, em pé de igualdade com as grandes
e estabelecem regras do jogo claras.

Os EUA foram os campebes do multilateralismo no pds-guerra e
continuam a ser pedras fundamentais para o bom funcionamento de todo
um sistema multilateral do qual sdao partes essenciais organizagdes como
a NATO, a CSCE, o GATT, a ONU e até certo ponto a prépria CEE.
Sustentando este edificio multilateral, os EUA desempenharam um papel
aglutinador no mundo Ocidental, impedindo que se impusessem
tendéncias centrifugas e atenuando tensdes bilaterais latentes. A nova
situacao europeia implicard contudo adaptacdes neste edificio. Pdem-se
desde logo duas questdes. A primeira é de saber se, no contexto
europeu, a funcao aglutinadora ndo tendera a transferir-se dos EUA para
as Comunidades Europeias. Se assim for, poe-se o problema de articular
as relacdes entre as Comunidades Europeias e a Alianca Atlantica de
modo a impedir que surjam contradicdes entre elas. Em suma, admitindo
que nao ficara tudo como dantes, nao é claro qual vai ser exactamente a
posicao dos EUA na nova arquitectura europeia.

A questdao central estd em saber se é possivel uma politica de defesa
europeia que nao seja construida ao abrigo do guarda-chuva nuclear
norte-americano. A resposta que a generalidade dos paises europeus da
a esta pergunta continua a ser negativa. A seguranga europeia passa
pela garantia nuclear americana e, por sua vez, a efectividade desta
depende da presenca de forgcas dos EUA na Europa. Mas como organizar
essa presenca nas actuais circunstancias politicas? Com que cobertura
nuclear?
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Sejam quais forem as solugbes que o tempo dard a estas questdes, a
revolucdo diplomatica que ocorreu na Europa do Leste ndao parece ter
abalado — antes pelo contrario — o consenso basico entre os paises
ocidentais de que a presenca norte-americana continua a ser
indispensavel para assegurar o equilibrio europeu. Esse equilibrio e a
permanéncia de estruturas politicas multilaterais sao os factores que
melhor protegem os paises europeus de eventuais ameagas que possam
pesar sobre a sua seguranga e asseguram condicOes de estabilidade de
que todos beneficiam. A manutencdo dessas condicdes € o principal
beneficio que resulta, para Portugal tal como para os restantes paises
europeus, da alianca com os EUA.

Portugal, Comunidades Europeias e EUA

A integracao de Portugal nas Comunidades Europeias e o0 movimento no
sentido destas para a Unido Europeia tém necessariamente implicacdes
na maneira como sao conduzidas as relagdes entre Portugal e os EUA e
no seu conteudo.

Tal como o facto de pertencermos as Comunidades nos favorece aos
olhos dos EUA, também o facto de termos uma forte relagdo com os EUA
valoriza a nossa politica externa em Africa e a nossa posicao na CEE. A
arte estd em evitar contradicdo entre estes trés vectores.

A integragcao diminuiu a importancia relativa dos EUA no conjunto das
nossas relacdoes externas. Isso verifica-se em particular na area
econdmica e financeira. Como consequéncia da adesdo, a importancia
relativa do nosso comércio com os EUA diminuiu significativamente e os
EUA foram largamente ultrapassados pela CEE como fonte de assisténcia
(Quadro 1). Como consequéncia, o centro de gravidade da nossa politica
externa passou a estar mais préximo de Bruxelas que de Washington.

Quadro I Evolugido dos fluxos financeiros EUA/Portugal e CEE/Portugal (milhdes de contos)

1985 1986 1987 1988 1989
EUA-PORTUGAL 31,1 28,3 22 17,5 22,8
CEE-PORTUGAL - 30,4 63,5 98,5 129,3

Todavia, no plano das relagcdes de seguranca e defesa, a relacao com os
EUA — bilateral e no @mbito da NATO — continua a ser primordial. Mas,
mesmo nessa area, a nossa integracao na CEE e agora também na UEO
qcabaré por ter implicagoes.

A medida que for progredindo a integracdo, um numero crescente de
assuntos passara a ser tratado entre os EUA e a Comunidade como um
todo, através dos seus 6rgaos proprios — sejam eles a Comissdo ou o
Conselho. O relacionamento directo tendera a reduzir-se no seu ambito,
embora possa ganhar em intensidade.
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Actualmente, as Comunidades como tal apenas tém competéncia num
dominio da politica externa, o da politica comercial, que é conduzida pela
Comissdo. Outras matérias de politica externa sdo discutidas no ambito
da Cooperacao Politica Europeia, na qual existe ja uma pratica
consolidada de formacao de consensos em muitas areas. Todavia, no
ambito dos debates sobre a Unido Politica, ja se discute se a regra do
consenso na Cooperagao Politica ndo devera ser abandonada pelo menos
em certas matérias e se deverdo ou nao ser atribuidas as Comunidades
responsabilidades na area da seguranca.

A passagem de competéncias para Bruxelas comporta riscos e beneficios
para Portugal no dominio das suas relagcbes com os EUA. Beneficios na
medida em que aumenta o0 nosso peso negociai face aos EUA. Riscos
porque a defesa dos nossos interesses especificos nos EUA pode ser por
vezes sacrificada pelas Comunidades aos seus interesses gerais ou dos
seus membros mais poderosos.

Torna-se, por isso, necessario suprir a actividade da Comissdo através
de accdes no dominio bilateral que nos permitam maior acesso aos
centros de decisao norte-americanos.

No computo geral, a adesao tende a reforgar a nossa capacidade politica
junto dos EUA, muito embora o aproveitamento desse reforco dependa
da nossa accgao bilateral. Mas o facto de termos mais capacidade politica
implicara também, da nossa parte, a assumpcdao de maiores
responsabilidades.

Mesmo que nao sejamos ainda ricos, passamos a fazer parte do clube
dos ricos. Ndao podemos pois continuar a equiparar-nos aos pobres. No
caso das nossas relagdes bilaterais isso significara que, a prazo,
deixaremos de ter justificacdo para continuar a solicitar auxilios directos
dos EUA. A nossa quota-parte de responsabilidade pela defesa comum,
nos aspectos politico e militar, tendera a aumentar.

A questao do «burden-sharing»

O efeito de dissuasao assegurado pela presenca de contingentes norte-
americanos na Europa e pela extensdao do guarda-chuva nuclear
americano pode ser entendido em parte como um bem publico
internacional que é fornecido pelos EUA a Europa Ocidental. Os dois
atributos dos bens publicos sdao a sua homogeneidade e indivisibilidade
entre os utentes. Estes atributos permitem a todos beneficiar igualmente
deles sem contribuirem para os custos de os prover. A dificuldade em
extrair pagamentos dos utentes tende a tornar a sua oferta deficitaria,
sobretudo a nivel internacional, por ndo existirem instrumentos legais de
coaccao, que o Estado fornece a nivel nacional.

Antes do advento da revolucdo nuclear, a defesa era um bem publico a
nivel nacional (homogéneo e indivisivel para todos os cidadaos), mas
nao podia sé-lo a nivel internacional: a defesa de cada pais baseava-se
numa estratégia defensiva, levada a cabo com ou sem a colaboracdo de
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aliados, mas cujo objectivo essencial era a preservacao do territério, por
esséncia um bem privado, divisivel e heterogéneo. Mas, uma vez que a
defesa das areas abrangidas pelo guarda-chuva nuclear norte-americano
passou a estar baseada numa pura estratégia de dissuasdo, que nao
pretende preservar territorios, porque é impossivel, mas sim assegurar
uma retaliacao devastadora em caso de ataque, essa defesa adquiriu as
caracteristicas de um bem publico. Tornou-se, por um lado, homogénea
(seja qual for o territério, desde que esteja abrangido, a dissuasao
funciona da mesma maneira) e, por outro, indivisivel (uma vez que o
efeito de dissuasao ou funciona para a NATO no seu conjunto ou nao
funciona de todo, mas ndo parece crivel que funcione para uns e nao
para outros, consoante tenham melhores ou piores relagdbes com os
EUA).

No sistema internacional, em que cada um tem que olhar primeiro que
tudo pelos seus interesses, a preocupacdo natural de cada pais é
maximizar os beneficios e minimizar os custos de cada relacdo de alianca.
No caso da NATO, a natureza da situagao — a protecgao oferecida pelo
guarda-chuva nuclear americano — cria de facto um incentivo para os
paises europeus endossarem para os EUA os custos da sua defesa.
Quanto maior for o niumero de paises participantes nessa alianga, mais
dificil se torna determinar em abstracto que percentagem dos custos é
justo que caiba a cada membro e em calcular em concreto qual é a parte
que cada um efectivamente paga.

O debate sobre a partilha dos custos na Alianca — o «burden-sharing» —
€ ao mesmo tempo fruto desta situacdo e tentativa de a alterar. Apesar
dos dados disponiveis indicarem que as queixas dos EUA ja ndo tém fun-
damento, havera sempre em Washington quem entenda que os EUA
pagam uma parte excessiva dos custos da Alianga, e que os aliados nao
contribuem com aquilo que Washington considera justo (sob a forma de
contribuicdes para a NATO, solidariedade politica, etc...) em prol da
defesa comum.

Muitas vezes, é certo, esta argumentacao ndo é politicamente inocente e
estda longe de ser motivada apenas por preocupacdes, de equilibrio
contabilistico. Alguns sectores hostis a permanéncia dos EUA na Europa
usam-na para minar o apoio da opinido publica a Alianca. Mas fazem-no
precisamente por saber que estes argumentos tém eco junto da opinido
publica. Os EUA compreenderam mal que, como diz o congressista David
Obey, «tenham de pagar aos seus aliados para os defender».

E este tipo de raciocinio que esta na base da recusa dos EUA em aceitar
a teoria que devem dar contrapartidas pelo uso de facilidades militares,
especialmente quando lidam com aliados NATO, a ndo ser a titulo muito
especial. Esta razdao de fundo é neste momento reforcada pela
conjuntura internacional e pelas dificuldades orcamentais com que os
EUA se debatem.
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Os acordos bilaterais de defesa

Para além dos beneficios politicos e estratégicos de ordem geral,
Portugal tem recolhido beneficios tangiveis da sua alianca com os EUA,
sob a forma de prestacdes directas de assisténcia financeira e material
militar, facilidades de crédito, transferéncias de material militar
excedentario, etc... A maior parte desta assisténcia tem estado
directamente ligada aos acordos bilaterais de defesa, ou seja a utilizacdo
de facilidades militares em territério portugués. Sdo as chamadas
contrapartidas.

Portugal nunca justificou estas contrapartidas pura e simplesmente como
uma compensacao que lhe era devida pelo uso da base no seio da NATO.
As justificacoes dadas por Portugal para a obtencao de contrapartidas
foram essencialmente de duas ordens. No plano filosofico, trata-se de
um auxilio ao desenvolvimento no quadro geral da solidariedade
ocidental. No plano concreto, o nivel das contrapartidas nos Acordos de
1983 foi negociado tendo em conta o facto de os EUA pretenderem uma
cooperacgao de seguranca alargada. Isso implicava riscos acrescidos para
Portugal. Esses riscos resultavam designadamente de eventuais
utilizacbes da Base das Lajes para operacdes fora da a&rea —
designadamente no Médio Oriente, as quais exigiam um reforco da nossa
capacidade defensiva. Nas circunstancias econdmicas prevalecentes, isso
s6 podia ser realizado com o auxilio americano.

E certo que muitas dessas operagdes nao envolvem grandes margens de
risco e, nos termos do Acordo, devem ser autorizadas caso a caso. Mas
pode haver casos — como em 1973 — em que de facto existam riscos.
Esses riscos surgem essencialmente quando os EUA tém interesses
especificos a defender que ndo sdo coincidentes com os da generalidade
dos paises europeus. Por outras palavras, os riscos surgem sempre que a
relagdo com os EUA deixa de estar diluida em estruturas multilaterais e
passa para um plano estritamente bilateral.

O calculo dos riscos depende em parte da conjuntura internacional. Os
riscos que as operacOes fora da area implicam estavam muito presentes
no espirito de todos no inicio dos anos oitenta. A experiéncia de 1973
estava ainda fresca e o seu exemplo parecia relevante para o tipo de
conflito que os cenarios postulavam como provavel, dada a situacao no
Médio Oriente e no Golfo Pérsico. Felizmente, contudo, os riscos ndo se
materializaram e os EUA nao precisaram de recorrer a Portugal para
nenhuma das operagdes de forca que efectuaram naquela zona nos anos
oitenta. Mas este ndo foi o Unico aspecto em que ndo se cumpriram as
expectativas criadas pelas negociagdes de 1983. Com efeito, a execugao
dos acordos entdo negociados no dominio politico-militar ndao tem
correspondido as expectativas de ambos os paises e ndo se tem revelado
inteiramente satisfatéria de parte a parte.

Para Portugal, a assisténcia civil e militar prestada pelos EUA tem ficado
aquém dos niveis que foram negociados em 1983.
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Os EUA, pelo seu lado, nao conseguiram concretizar alguns dos seus
objectivos em matéria de cooperacao militar com Portugal.
Designadamente, ndo foi ainda possivel chegar a acordo sobre a
instalacdo em Portugal de uma estacdo de rastreio de satélites — o
GEODSS — que constituia um dos aspectos do pacote a que se havia
chegado em 1983.

A questao das contrapartidas

O problema das contrapartidas, ja latente nas negociacbes de 1983,
comegou a causar perturbagdes nas relagdes bilaterais a partir de 1986. A
partir dessa altura, comecgou a fazer-se sentir nos EUA uma pressao que
se tem vindo a avolumar de ano para ano no sentido de diminuir as verbas
de assisténcia ao exterior. Essa pressao deriva em primeiro lugar dos
problemas orcamentais com que os EUA se debatem e afecta todos os
recipientes de assisténcia. O desfasamento entre as expectativas destes —
que foram a um tempo encorajadas pelos EUA — e os meios disponiveis
para as satisfazer tem levado a uma competicdo cada vez mais aguda
entre eles, cujo resultado tem sido uma tendéncia para transferir para o
Congresso o rateio das verbas disponiveis, decisdo que normalmente
pertenceria a Administracdo. Tém também surgido novos beneficiarios,
cujas necessidades sao urgentes. Foi, por exemplo, o caso da Poldnia, que
recebeu uma dotacdo do Congresso de 227 milhdes de dodlares no ano
corrente. A Poldnia juntar-se-ao certamente outros paises da Europa de
Leste. Foram também os casos da Colémbia e do Peru, por causa do
narcotrafico. Naturalmente, Portugal ndo tem saido beneficiado deste
processo.

N3o se trata apenas da nossa implantacdo politica nos EUA ser fraca. As
razdes sao mais complexas. Por um lado, ha um problema de fundo que é
comum a todos os paises que recebem assisténcia supostamente como
contrapartida por autorizarem os EUA a utilizar bases no seu territério.
Esse problema, que esta ligado a questdo do «burden-sharing», consiste
no facto de grande parte do Congresso se recusar a aceitar a legitimidade
de negociacdes assentes no principio de que facilidades militares devem
ser pagas com assisténcia financeira. Por outras palavras, o Congresso
sempre recusou a teoria das contrapartidas e impede por isso a
Administracao de assumir um compromisso legal plurianual em relacao a
niveis de assisténcia. A Administracdo limita-se a prometer os seus
«melhores esforgos», que o mais das vezes se revelam insuficientes. No
caso de Portugal, o problema foi agravado pelo facto de termos aderido as
Comunidades Europeias. Essa circunstdncia — que subitamente nos
projectou para o clube dos ricos — retirou, na perspectiva do Congresso,
legitimidade ao nosso caso.

A assisténcia de seguranca é a parte do auxilio externo dos EUA que é
prestada bilateralmente. A assisténcia de seguranca é canalizada para fins
militares através dos programas FMS — Foreign Military Sales e IMET —
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International Military Education and Training — e para fins civis através do
programa ESF — Economic Support Fund.

De ha alguns anos a esta parte, os grandes beneficidrios deste tipo de
assisténcia tém sido Israel, o Egipto, a Turquia, o Paquistdo e as Filipinas
(Quadro II) .

Quadro II Assisténcia de seguranca — Tradicionais beneficidrios (milhdes de délares)

1989 1990 1991°*
Israel 3000 2986 3000
Egipto 2115 2105 2115
Turquia 560 513 595
Paquistao 443 451 438
Filipinas 249 264 360
Grécia ' 350 348 345
El Salvador 265 215 260
Portu gal 150 124 170
Honduras 125 100 120
Guatemala 89 60 85
Jord&nia 25 81 85
Marrocos 72 62 52

*Proposta da Administracdo.

Dos paises das Comunidades Europeias - varios dos quais possuem
bases americanas nos seus territérios — apenas a Grécia ainda se
mantém na lista de pedidos da Administracdao para 1991. A Espanha saiu
voluntariamente dessa lista em 1988, quando assinou um novo Acordo
de Defesa com os EUA.

Portugal reagiu ao declinio nos niveis de assisténcia que se iniciou em
1986 langando mao dos meios ao seu alcance para procurar travar uma
tendéncia que dava mostras de se estar agravando. Mas se isso foi
conseguido momentaneamente, ndao parece ja estar ao nosso alcance
inverté-la.

As consultas

O principal instrumento que o Governo portugués utilizou para procurar
alterar a situacao foi a realizacao de consultas, o mecanismo previsto
nos Acordos de 1983 para o caso de se registarem divergéncias entre as
partes quanto a sua interpretacdao e execugao. As consultas foram pedidas
pelo primeiro-ministro Cavaco Silva durante uma visita oficial que
realizou aos Estados Unidos no inicio de 1988 e terminaram em Janeiro
de 1989.

Apesar das consultas terem permitido inverter momentaneamente a
tendéncia para a diminuicdo da assisténcia financeira dos EUA a
Portugal, tornaram também patente a extrema dificuldade dos EUA em
manterem essa assisténcia por muito mais tempo a niveis iguais ou
proximos dos que haviam sido acordados em 1983. De resto, o Governo
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portugués avancou para a negociacao conhecedor dessas dificuldades e
procurou por isso, desde o inicio, encontrar outras formas de
compensagao e novas formas de cooperagao com os EUA que pudessem
servir de base para um novo modelo de relacionamento bilateral que nao
continuasse ostensivamente assente no bindmio
facilidades/contrapartidas.

O resultado mais importante das consultas foi a definicado de novos
programas de reequipamento das Forcas Armadas que os EUA se
comprometeram a apoiar financeiramente até 1995, dos quais o mais
importante é a aquisicao de vinte cacas F-16 para a Forca Aérea
Portuguesa. Estes programas vém na sequéncia de outros que ja foram
concretizados ou estdo prestes a sé-lo, e que contaram também com o
financiamento dos EUA, entre os quais se destacam a aquisicao dos
avides cacas-bombardeiros A-7P, cujo desempenho se tem revelado
decepcionante, dos avidoes de luta anti-submarina P3-Orion e de material
para as fragatas Meko. Durante as consultas, foram também obtidas
outras vantagens menos visiveis nomeadamente nas formas de calcular
0s precos do material — os EUA comprometeram-se a eliminar
determinados custos, que normalmente oneram esses pregos, no
material excedentario a transferir ao abrigo do «Southern Region
Amendment» e na concepcao de programas tripartidos, com outros
paises da NATO, que permitem canalizar material para Portugal sem
onerar o nosso orgamento.

Os interesses em jogo

As verbas em jogo (Quadro III) sdao importantes — um total de cerca de
22 milhdes de contos em 1989 — mas a sua importancia global para a
economia foi de certa forma relativizada pela escala muito superior das
ajudas vindas das Comunidades Europeias desde 1986 — (cerca de 130
milhdes de contos em 1989). Desde 1987, a assisténcia dos EUA tem
sido quase integralmente constituida por dadivas. Os beneficidrios sao as
Forcas Armadas, a Regido Auténoma dos Acores e a Fundacdo Luso-
Americana, por esta ordem de importéncia.
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Quadro Il Assisténcia de seguranga dos EUA a Portugal (milhées de délares)

Assisténcia civil : Assisténcia militar Total
Créditos Dédivas Total militar

1891 20 - 52,8 52,8 72,8
1982 20 45 22,3 67,3 87,3
1983 20 52,5 39,5 92 112
1984 40 45 62,8 107,8 147.8
1985 80 55 72,5 1275 207,5
1986 76,5 43,5 69,2 112,7 189,3
1987 64,8 - 82,5 82,5 147,3
1988 32 2,5 825 85 117
1989 50 — 102,5 102,5 152,5
1990 40 - 87.2 87,2 127,2
1991° 45 - — 127,6° 172,6*

* Proposta da Administrago.

Em Jdltimo lugar estd a Fundacdo, prevista nos Acordos de 1983,
constituida em 1984 e integralmente capitalizada com verbas norte-
americanas. No total recebeu cerca de 110 milhdes de ddlares em verbas
de assisténcia, que constituem o seu capital fixo. O objectivo era atingir
os 150 milhdes de ddlares, mas tal ndo parece ja ser possivel apenas
com verbas americanas. A Fundagao recebeu 100 milhdes de délares
entre 1985 e 1987 e mais 10 milhdes em 1989 como resultado das
consultas. Dada a prioridade que a Regidao Auténoma dos Acgores tem
tido na distribuicao das verbas de assisténcia civil, as redugdes que esta
tem sofrido afectaram principalmente a Fundacao.

Em segundo lugar estd a Regidao Auténoma dos Acores — que tem
recebido todos os anos, salvo em 1987, quarenta milhdes de dodlares.
Esta prestacdao anual tem representado uma parte importante das
verbas de investimento da Regido Auténoma dos Acores que tem
recebido uma prioridade absoluta por parte do Governo na atribuicdo
do auxilio civil americano.

Os maiores beneficidarios da assisténcia norte-americana sdao as Forgas
Armadas. Recebem a maior parte das verbas de assisténcia — uma média
de 100 milhdes de dolares por ano desde 1984, a que acrescem ainda
as transferéncias de material ndo contabilizadas e a assisténcia canalizada
por via multilateral. As Forgas Armadas continuam a depender sobretudo
do auxilio externo para a modernizacao do seu equipamento. S3o por isso
extremamente sensiveis a oscilagdes e redugdes no auxilio americano.
Na actual conjuntura, ndo parece razoavel que as Forcas Armadas
possam aspirar a aumentos da parte que lhes cabe no Orgamento do
Estado. Em termos relativos, Portugal gasta com a sua defesa uma
parcela do seu produto — 3,2% — comparavel, sendo mesmo superior,
a maior parte dos seus parceiros da NATO. Regra geral, essa
percentagem s6 tem sido maior nos casos dos EUA, Reino Unido,
Franca, Grécia e Turquia. Mas Portugal é também, depois do
Luxemburgo, o pais da NATO que tem dedicado uma maior percentagem
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dessas despesas ao pessoal (cerca de 66%) e 0 que menos gasta em
equipamento (cerca de 10%) (Quadro IV). Ndao parece curial que as
Forcas Armadas possam continuar indefinidamente a basear os seus
planos de reequipamento na assisténcia externa. Resta portanto apenas
um caminho que o primeiro-ministro de resto ja apontou: é necessario
«reduzir para modernizar».

Mas, para além do volume, e da importancia relativa da assisténcia, nos
planos de reequipamento uma questdao ndao menos importante é saber
se tem efeitos reprodutivos no tecido econdmico ou se tende a
perpetuar lagos de dependéncia.

Se a aquisicao de material militar extremamente caro e sofisticado para
as Forcas Armadas nao for aproveitada para ir gradualmente integrando

Quadro IV Reparticdo de despesas totais de defesa por categoria (% de despesas com equipamento)

Paises 1985 1986 1987 1988 1989
Bélgica 12,7 129 13,1 12,0 9,6
Canadé 18,5 20,2 21,4 20,1 18,3
Dinamarca 13,8 14,0 149 14,4 15,4
Alemanha 14,8 15,9 15,2 14,5 . 14,3
Grécia 14,5 15,8 17,2 23,4 22,3
Itdlia 18,8 18,4 20,6 20,5 20,6
Luxemburgo 4.0 3,1 39 2,8 43
Paises-Baixos 23,4 20,3 17,8 20,4 19,2
Noruega 249 20,2 20,4 21,3 29,8
Portugal 3.3 6,3 10,1 10,5 13,4
Espanha — 23,6 247 20,7 14,7
Turquia 13,6 17,9 21,1 22,5 20,2
Reino-Unido 27,0 25,2 24,7 25,4 22,1
Estados Unidos 25,7 25,8 26,5 24,5 25,0
(% de despesas com pessoal)
Bélgica 63,0 61,2 62,1 63,7 64,7
Canadé 45,1 46,7 46,1 45,4 47,6
Dinamarca 53,8 56,1 55,2 58,0 57,3
Alemanha 46,1 48,5 49,2 49,7 49,9
Grécia 59,6 61,8 61,7 57,9 61,3
Italia 55,6 57,7 59,0 57,8 57,6
Luxemburgo 78,6 77,6 76,8 74,7 74,6
Paises-Baixos 51,2 51,3 53,6 54,3 52,9
Noruega 42,7 45,6 43,3 4,0 39,9
Portugal 69,3 66,2 65,7 66,4 64,5
Espanha — — 49,7 54,5 55,4
Turquia 36,9 33,3 34,7 35,6 36,8
Reino-Unido 35,0 39,0 39,0 40,7 40,4
Estados Unidos 37,5 35,8 35,9 37,6 37,6

a nossa industria no processo de fabricacdo e manutencdao desse
material e para potenciar as transferéncias de tecnologia nele contidas, o
impacto reprodutivo na economia e na investigacao que a modernizagao
das Forgas Armadas poderia ter é largamente desperdicado.
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Quanto maior for a nossa dependéncia do auxilio externo para a
aquisicao desse material, maiores serao as dificuldades de obter esses
efeitos reprodutivos, uma vez que as compras de material militar ao
abrigo de programas de assisténcia sdao regulamentadas pelo pais
vendedor com o objectivo legitimo de beneficiarem o seu sector
industrial e ndo o do pais comprador. Em grande parte, é isso que tem
sucedido no nosso caso.

Conclusao

As actuais tendéncias, a manterem-se, tornardo inevitavel que, a prazo,
as relagdes de defesa entre Portugal e os EUA deixem de assentar no
bindmio facilidades/contrapartidas. Os EUA ndo se mostram ja dispostos
nem capazes de sustentar indefinidamente uma relacao deste tipo e as
vantagens que Portugal retira dela sdo cada vez menos evidentes.
Somos obrigados a dispender cada vez mais trunfos politicos para
receber niveis cada vez mais baixos de assisténcia e a maior parte dessa
assisténcia tem escassos efeitos multiplicadores no nosso tecido
econdmico. Parece por isso desejavel que a préxima negociacdo do
Acordo das Lajes se encaminhe ja no sentido de procurar novos modelos
de relacionamento bilateral.

Isso ndo significa que cesse a cooperacao entre os dois paises,
designadamente no dominio da defesa. De resto, os programas em curso
de reequipamento das Forcas Armadas e aqueles que foram acordados
nas consultas projectam-se pelo menos até 1995. Mas esses programas,
integralmente financiados pela assisténcia financeira dos EUA, deverao
ser gradualmente substituidos por novas formas de cooperagao.

Através dessas novas formas de cooperacdo, tera de se procurar o
aprofundamento das relagdes entre os dois paises, nos mais diversos
dominios, numa base de igualdade e reciprocidade. As transferéncias de
tecnologia, o intercambio cientifico e a integracdo das industrias
relacionadas com a defesa no processo de fabrico e manutencao do
equipamento militar sdo algumas areas que pareceria conveniente
explorar no contexto de um novo acordo.

De urna maneira geral, teremos de encarar as nossas relagdes com os
EUA com uma nova mentalidade virada para o futuro. Teremos que ser
parceiros mais activos e menos dependentes e saber levar em conta as
condicionantes existentes, de modo a evitar mal-entendidos.
Contribuiremos assim para preservar o bom relacionamento entre os
dois paises e para realizar algum do seu potencial que parece estar ainda
por explorar.

Lisboa, 29 de Junho de 1990
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