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NOTA EDITORIAL

Com a edigao do 16.° numero da Revista de Ciéncias Militares (RCM), o Instituto
Universitario Militar (IUM) mantém o seu proposito editorial, de divulgar investigacoes
contemporaneas, metodoldgica e cientificamente validadas, e de reconhecido valor, que
versem matérias da area da Seguranca e Defesa, enquadradas no ambito das Ciéncias
Militares (CM).

Um designio que assumo também a minha responsabilidade, no seguimento da minha
recente tomada de posse como Comandante deste Instituto e na qualidade de Diretor da
Direcao Editorial.

Este volume da RCM inclui nove artigos que aportam um conjunto diverso de temaéticas
enquadradas em duas areas nucleares das CM.

Em concreto, a drea de Estudos das Crises e dos Conflitos Armados, onde sao
apresentados cinco artigos:

— Uma andlise geopolitica do corno de Africa;

— Made in Portugal: A industria de Defesa Nacional durante a guerra colonial (1961-1974);

— Resiliéncia colaborativa: Uma nova capacidade das For¢as Armadas Portuguesas;

— Edificacdo da capacidade de combate a incéndios rurais na Forca Aérea;

— A resposta brasileira a imigracdo Venezuelana recente em Roraima.

E, também, a &rea do Comportamento Humano e Satiide em Contexto Militar, onde
sao dados a estampa quatro artigos:

— A condigao militar nas For¢as Armadas associada a sua monitorizagao em Portugal;

— O financiamento de capacidades na For¢a Aérea;

— Metodologia de gestao de projetos aplicada a Lei de Programacao Militar — revisao do
modelo de organizagao;

— Regulamento da avaliacao do mérito dos militares das For¢as Armadas: subsidios para
a sua revisao.

Felicito os autores e subscrevo, a todos os leitores, votos de uma proveitosa leitura.

Tenente-general José Augusto de Barros Ferreira

Comandante do [lUM

Revista de Ciéncias Militares, Vol. VIII, N.° 2, novembro de 2020






EDITOR’S NOTE

With this 16th issue of the Journal of Military Sciences (JMS), the Military University
Institute (IUM) continues its mission of publishing methodologically and scientifically
validated studies on timely topics that provide an invaluable contribution to the field of
Security and Defence, and in particular to Military Science (MS).

My recent appointment as Commander of this Institute and as Head of the Editorial
Board means that I, too, am now responsible for carrying out this mission.

This issue of the JMS contains nine articles that cover a diverse range of topics on two
core areas of Military Science.

The following articles address topics in the field of Crisis and Armed Conflict Studies:
A geopolitical analysis of the Horn of Africa;

— Made in Portugal: The Portuguese Defence Industry during the colonial war (1961-1974);
— Collaborative resilience: a new military capability of the Portuguese Armed Forces;
— Building a firefighting capability in the Air Force;

— The Brazilian response to the Venezuelan immigration to Roraima.

The remaining four articles examine topics on Human Behaviour and Healthcare in
Military Contexts:

— Monitoring the military condition in the Portuguese Armed Forces;

— Financing the Portuguese Air Force capabilities;

— Project management methodology applied to the Military Programming Law — review
of the organizational model;

— The Portuguese Armed Forces Merit Appraisal System: contributions for the upcoming
review.

I offer my congratulations to the authors and wish the readers of the JMS a profitable
reading.

Lieutenant General José Augusto de Barros Ferreira

IUM Commander

Revista de Ciéncias Militares, Vol. VIII, N.° 2, novembro de 2020

9






ARTIGOS CIENTIFICOS
SCIENTIFIC ARTICLES






Artigo recebido em agosto 2020 e aceite para publicagdo em setembro de 2020

UMA ANALISE GEOPOLITICA DO CORNO DE AFRICA
A GEOPOLITICAL ANALYSIS OF THE HORN OF AFRICA

Anténio Manuel Goncalves Alexandre

Capitao-de-mar-e-guerra da Marinha Portuguesa

Coordenador da Area de Ensino Especifico da Marinha no Instituto Universitario Militar (IUM)
Investigador do Centro de Investigagao e Desenvolvimento do [UM

1449-027 Lisboa

alexandre.amg@ium.pt

Resumo

A regido do Corno de Africa tem vindo a assistir a um aumento substancial no nimero
de missoes militares estrangeiras desde 2001, com particular relevo para a Ultima década. O
aspecto mais visivel dessa militarizacao é o numero de forcas navais destacadas na regiao
e a proliferacao de instalacoes militares em areas do litoral em redor do Estreito de Bab el-
Mandeb, no Mar Vermelho e no Golfo de Aden. O conflito no Iémen tem sido nos Gltimos anos
um relevante foco de instabilidade regional e no segundo semestre de 2019 a possibilidade
de um confronto militar aberto entre os blocos que apoiam as facoes oponentes subiu
francamente. Pretende-se com este artigo analisar as disputas geopoliticas em curso no
Corno de Africa. Os EUA mantém uma presenca forte e além de atores regionais de relevo,
como a Arabia Saudita e o Irdo, outras poténcias, incluindo a China, a Russia, o Qatar, Israel,
o Egito, os Emirados Arabes Unidos e a Turquia, tém vindo a posicionar-se para reforcarem
a sua presenca nesta regidao. Os resultados evidenciam a existéncia de relevantes disputas
geopoliticas no Corno de Africa ao nivel das poténcias globais e regionais, que podem elevar
o risco de um conflito militar.

Palavras-Chave: Corno de Africa, Estreito de Bab el-Mandeb, Mar Vermelho, Golfo de
Aden, conflito no Iémen.

Abstract

The number of foreign military missions in the Horn of Africa has increased substantially
since 2001 and particularly over the past decade. The most visible aspect of this militarisation
is the number of naval forces deployed in the region and the proliferation of military facilities
in the coastal areas surrounding the Bab el-Mandeb Strait, the Red Sea, and the Gulf of
Aden. Over recent years, the conflict in Yemen has been an important focus of regional
instability, and the likelihood of a military conflict between the blocs that support the

Como citar este artigo: Alexandre, A. M. G. (2020). Uma Anélise Geopolitica do Corno de Africa. Revista de Ciéncias Militares, novembro,
VIII(2), 13-43. Retirado de https://www.ium.pt/?page_id=5714
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opposing factions increased sharply in the second half of 2019. The aim of this article is to

analyse the current geopolitical disputes in the Horn of Africa, where the US has a strong
presence, as do other prominent regional players such as Saudi Arabia and Iran. However,
other powers, including China, Russia, Qatar, Israel, Egypt, the United Arab Emirates and
Turkey, have been preparing to strengthen their presence in the region. This study identified
relevant geopolitical disputes that can increase the risk of a military conflict between global
and regional powers in the Horn of Africa.

Keywords: Horn of Africa, Bab el-Mandeb Strait, Red Sea, Gulf of Aden, Yemen conflict.

1. INTRODUCAO

Corno de Africa é a designacdo atribuida & peninsula geograficamente localizada no
Nordeste do continente africano, delimitado a Norte pelo Mar Vermelho e pelo Golfo de
Aden, e compreende quatro paises: a Eritreia, o Djibuti, a Etiépia e a Somalia (Figura 1)
(Melvin, 2019).

Figura 1 - Corno de Africa
Fonte: World Atlas (2018).

A regido inclui o Estreito de Bab el-Mandeb que liga o0 Mar Vermelho ao Oceano Indico e
¢é considerado um dos quatro chokepoints' criticos para o comércio internacional do petroleo
(Figura 2) (Cunningham, 2018). Os outros trés sao o Estreito de Ormuz, o Estreito de Malaca
e o Canal do Suez (Cunningham, 2018).

! Considerados pontos de estrangulamento no ambiente marinho de elevado valor geoestratégico e geoeconémico que
causam congestionamento natural ao trafego maritimo através de importantes vias navegaveis (Popescu, 2016).
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Figura 2 — Chokepoints da Peninsula Arabica e oleoduto SUMED
Fonte: EIA (2019).

A Figura 3 mostra o volume de petréleo e de produtos derivados que transitaram, em
2016, pelas principais rotas maritimas internacionais, sendo visivel a relevancia que, neste
contexto, assumiu o Estreito de Bab el-Mandeb.

Figura 3 - Volume de transito de petréleo através dos chokepoints mais relevantes, em 2016
Fonte: EIA (2017).

Mas este estreito é igualmente determinante para a seguranga alimentar global. Um
relatorio da Chatam House, de 2017, elenca 14 chokepoints de importancia sistémica para
o comércio alimentar mundial, dos quais oito sdo maritimos. O Estreito de Bab el-Mandeb
figura entre eles (Bailey & Wellesley, 2017).

Revista de Ciéncias Militares, Vol. VIII, N.2 2, novembro de 2020
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Por outro lado, o conflito no Iémen foi um acelerador da tensao nesta regiao, que ja antes
havia sido fortemente fustigada por outros fendmenos, como a pirataria maritima, a forte
mobiliza¢do terrorista, o contrabando de armas e o fluxo intenso de refugiados de Africa
para o Iémen, entre outros (Al Maashi, 2017). Dura ha mais de cinco anos e tem resultado
numa crise humanitaria sem precedentes, ja que matou mais de 10.000 pessoas e provocou
milhoes de deslocados, contribuindo significativamente para o aumento do nimero global
de refugiados.

A presenca de organizacoes extremistas violentas com ligagoes a grupos jihadistas
globais levanta preocupacoes adicionais sobre a seguranca no Estreito de Bab el-
Manded e nos espacos maritimos adjacentes. Nos ultimos anos nao tém ocorrido
ataques terroristas nestes espacos maritimos. No Iémen, no entanto, tanto a Al Qaeda
na Peninsula Aréabica (AQAP), que domina uma faixa importante de territorio no pais,
quanto uma pequena organizacao do ISIS (acrénimo que significa Islamic State of Iraq
and Syria, vulgarmente conhecido como Estado Islamico), estao ativos, conforme mostra
a Figura 4.

Figura 4 - Situacao militar no Iémen em janeiro de 2020
Fonte: South Front (2020).

Como o transporte maritimo representa aproximadamente 90% do modo como
os produtos em todo o mundo sao transportados, a interferéncia nos pontos de
estrangulamento é uma séria ameaca aos negocios internacionais (Pothecary, 2016).
O Estreito de Bab el-Mandeb nao é excecao. Quase todo o comércio maritimo entre
a Europa e a Asia passa por esta estreita via navegavel. Se a seguranca desta regido
for colocada em causa, as companhias de navegacao ou optam pela utilizacao de
rotas maritimas Europa«Asia alternativas, afastando-se do Mar Vermelho, o que tera
custos elevados (circum-navegando o continente africano via Cabo da Boa Esperanca,
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por exemplo, acrescentaria ao transito pelo menos cerca de 3.000 milhas nauticas ao
transporte maritimo), ou assumem riscos acrescidos quando os seus navios transitam
através daquele estreito (Pothecary, 2016).

Aos riscos econdmicos e de seguranca relativamente as companhias de navegacao,
somame-se 0s que resultam do facto de os proprios meios navais presentes na regiao terem
dificuldade em conter qualquer ataque inopinado que surja de terra, por exemplo através
do lancamento de misseis a partir da costa iemenita (como aconteceu em outubro de 2016
em que foram disparados misseis contra dois navios da marinha norte-americana — USS
Mason e USS Ponce), ou através do uso de lanchas rapidas, carregadas de explosivos, que
sao dificeis de detetar e de intercetar num local em que a capacidade de manobra dos navios
de guerra ¢ extremamente limitada (Pothecary, 2016).

E neste contexto que, além dos varios atores regionais, os EUA mantém uma relevante
presenca militar na regiao, e diversas outras poténcias, incluindo a China, a Russia, Israel e a
Turquia, tém vindo a posicionar-se para fortalecerem a sua presenca nos espacos adjacentes
ao Estreito de Bab el-Mandeb (Aljamra, 2019).

Tornando-se necessario delimitar a investigacao, em termos de contetdo foca-se apenas
em atores estatais, e, dentro destes, exclusivamente no nivel global (EUA, China e Russia)
e no nivel regional (Arabia Saudita, Irdao, EAU, Egito, Israel, Qatar e Turquia); centra-se no
Estreito de Bab el-Mandeb e nos espacos maritimos do Corno de Africa (sobretudo o Mar
Vermelho e o Golfo de Aden); em termos de tempo cinge-se ao periodo de 2015, ano em que
eclodiu o conflito iemenita, até a atualidade.

O argumento deste trabalho consiste em demonstrar que o Corno de Africa e os espacos
maritimos envolventes, pela relevancia que tém vindo a assumir para o comércio maritimo
internacional, sobretudo de energia, em particular entre a Asia e a Europa, sdo um importante
palco de relevantes disputas geopoliticas e de afirmacao de poder de diversas poténcias,
tanto globais quanto regionais.

2. ENQUADRAMENTO HISTORICO

Quando o Canal do Suez foi inaugurado, em 1869, a Europa e o Sudeste asiatico
ficaram mais proximos e o Estreito de Bab El-Mandeb ganhou importancia acrescida.
A navegacao mercante podia transitar diretamente do Mar Vermelho para o Mar
Mediterraneo, pelo que a distancia dos portos asiaticos aos portos europeus foi reduzida
em até dois tercos. A rota maritima através do Estreito de Bab El-Mandeb ganhou
preponderancia e tornou-se mesmo uma das mais cruciais em todo o mundo, até
porque a sua largura e profundidade permitiam que navios das mais diversas tipologias,
construcoes e dimensodes, em particular com maiores calados, cruzassem, em simultaneo,
em lados opostos, o estreito (Wood, 2018).

Embora o Corno de Africa tenha sido um ativo teatro de competicdo entre os EUA e a
Unido Soviética durante a Guerra Fria, apos este periodo, e sobretudo depois da onerosa
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Batalha de Mogadiscio?, em 1993, a comunidade internacional desinteressou-se quase
completamente por esta regiao. Desde o final da década de 1990, no entanto, o Mar Vermelho,
o Estreito de Bab El-Mandeb e o Golfo de Aden tém vindo a enfrentar potenciais ameacas &
livre circulacao do comércio internacional devido, sobretudo, a presenca de redes do crime
organizado, ao terrorismo, a pirataria maritima e a disputas territoriais. De facto, embora a
passagem do Golfo de Aden para o Mar Vermelho tenha até agora permanecido aberta, as
fontes de inseguranca antes referidas somam-se, ja no corrente século, sobretudo nos anos
mais recentes, a presenca de atores estatais competindo fervorosamente entre eles e a que
se daré a devida atencao nos capitulos seguintes.

Os principais desenvolvimentos de seguranca ocorridos desde o inicio do século
XXI e o elevado valor geoestratégico e geoeconémico da regidao prenderam a atengao
de varias poténcias, criando uma espécie de corrida a edificacao de bases militares. No
caso concreto do Djibuti, um Estado com menos de um milhdao de habitantes, que se
tornou independente em 1977, além de uma base naval francesa que ai existia ja de longa
data, passou a abrigar mais bases militares estrangeiras do que qualquer pais do mundo,
incluindo uma norte-americana (2002), uma japonesa (2011), uma italiana (2012) e uma
chinesa (2017), para além de infraestruturas de menores dimensoes de outros Estados
(Safak, 2019).

Na década passada, varios Estados investiram fortemente em diversos portos no Corno
de Africa, muitas vezes apds a obtencdo de acordos comerciais, com a abertura de bases
militares proximas (por exemplo, a China no Djibuti, os EAU em Berbera, na Somalilandia, e
a Turquia em Mogadiscio, na Somalia). A Figura 5 mostra, a titulo de exemplo, o dispositivo
militar na regido do Corno de Africa em 2019 (Melvin, 2019).

2 Na sequéncia da queda do presidente Siad Barre (1991), foi criada, em dezembro de 1992, uma forga internacional
destinada a desarmar os clas oponentes e a garantir a entrega da ajuda humanitaria as populagoes. O Conselho de
Seguranca da ONU determinou, em marco de 1993, a realizacao de uma operacao de imposicao da paz. A Alianca
Nacional da Somadlia (ANS), partido de Aidid, tornou-se um problema para a comunidade internacional, dado que
praticava emboscadas frequentes as fogas internacionais e pilhava a ajuda humanitaria. O principal objetivo das
forcas da ONU passou a ser por fim as agoes do ANS. A 3 de outubro de 1993, em Mogadiscio, foi conduzida a sexta
tentativa para capturar o general Aidid. A missao fracassou e resultou na morte de inUmeros militares norte-americanos
(Alvarenga, 2008).
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Figura 5 - Bases e forcas militares internacionais na regiao do Corno de Africa em 2019
Fonte: Melvin (2019).

O numero crescente de bases militares estrangeiras (e as que ja estao projetadas), a
par da presenca assidua de um elevado nimero de militares de diversas nacionalidades
em diferentes Estados do Corno de Africa, em particular no Djibuti, evidencia a inequivoca
importancia do Estreito de Bab el-Mandeb e de toda a costa Sul do Mar Vermelho e do Golfo
de Aden em termos de seguranca, economia e geopolitica regional (Safak, 2019).
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3. IDENTIFICACAO DOS FATORES GEOPOLITICOS

Nogueira (2011, pp. 300-303) defendeu a abertura dos estudos geopoliticos a “fatores
nao puramente geograficos”, que considerou essenciais para “uma melhor compreensao
holistica da relacao das sociedades entre si e destas com o meio em que se inserem”.
Neste sentido, elencou fatores nao geograficos (como a histéria, o temperamento
da populacao, a lingua, a religiao e as formas de organizacao social) que juntou aos
tradicionais fatores geograficos (a posicao, a extensao, o clima, os acidentes geograficos,
os recursos e a forma dos Estados), designando-os por “fatores estruturais”. Identificou,
ainda, outro conjunto de fatores, politicos, econémicos, militares e sociais a que chamou
“fatores conjunturais”.

O presente capitulo foca-se precisamente no conjunto de fatores politicos, econémicos
e militares mais relevantes, por se entender que sao os mais adequados para determinar
a situacdo geopolitica e geoestratégia atual na regido do Corno de Africa e espacos
maritimos envolventes, e que melhor permitem caracterizar possiveis desenvolvimentos
futuros.

3.1. Nivel global

Neste nivel sera considerada a superpoténcia que tem sido hegemonica em todo o
Médio Oriente (MO) e nos espacos maritimos envolventes, os EUA. Além desta, sera
incluida a poténcia em (re)ascensao que tem vindo a posicionar-se para contestar o
dominio norte-americano e regressar a uma regiao onde ja esteve em forca ha alguns
séculos atras, a China, e, ainda, a poténcia revisionista que tenta alcancar o patamar
de relevo que outrora assumiu, durante o periodo da Guerra Fria — ainda como Uniao
Soviética -, a Russia.

3.1.1. Estados Unidos da América

Em termos politicos, o papel que os Estados Unidos devem desempenhar no MO
tem sido alvo de apurada analise, em particular dentro de portas, depois de mais de
uma década e meia de guerras caras, inconclusivas e, aparentemente, “interminaveis”
(no Iraque, no Afeganistao e, mais recentemente, na Siria). A resposta estd longe de
ser consensual, sobretudo quando se trata de competir com as poténcias emergentes
Russia e China. O presidente Donald Trump nao estd s6 na defesa de um retraimento
norte-americano no MO. O seu antecessor, o presidente Barack Obama, compartilhou a
mesma visao de que os EUA, depois de anos de forte investimento estratégico no MO,
precisavam de reduzir a sua presenca na regidao. E o facto é que o apoio publico ao
envolvimento militar continuo no Iraque e no Afeganistdao tem vindo a diminuir hé ja
varios anos (Edelman, 2019).

O mesmo tem vindo a acontecer em ambos os partidos, democrata e republicano, em
que se tém levantado vozes a sugerir a reducao e a limitacao dos compromissos americanos
na regiao. Alegam que o povo americano estd “cansado da guerra” e de um envolvimento
inconclusivo que parece nao ter melhorado a regiao e que os Estados Unidos enfrentam
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agora tantos ou mais jihadistas radicais do que no inicio do século. Outros argumentam que
0 envolvimento norte-americano criou mais desordem e que resolver as muitas patologias
da regiao (falta de democracia, desigualdade de género, auséncia de recursos, entre outras)
esta além da capacidade dos EUA (Edelman, 2019).

No mesmo sentido, Vakil (2019) refere que h& uma percecao generalizada de que os EUA
podem estar a abandonar o MO, e que esse pensamento deriva da politica do presidente
Barack Obama, que ficou conhecida “leading from behind”, seguida, logo depois, pelo
presidente Donald Trump com a sua politica “America first”, lamentando o elevado custo
das guerras patrocinadas pelos norte-americanos na regiao®. As politicas de Washington em
relacao ao MO resultaram em processos violentos e demasiado estendidos no tempo para
a construcao de Estados no Iraque e no Afeganistao que esgotaram os recursos* e o0 apoio
publico dos norte-americanos, e testemunhou o surgimento do ISIS e da sua marca radical
de terror (Vakil, 2019).

Em termos econdmicos, quando surgiu a ordem global pos-Segunda Guerra Mundial,
os politicos norte-americanos viram os recursos energéticos do MO como um interesse
vital para si e para os seus aliados na Europa e na Asia. A importancia de impedir que um
poder hostil externo dominasse a regiao foi reconhecida formalmente pelo presidente
Jimmy Carter, em 1980. Os seus sucessores tentaram impedir nao apenas poténcias
externas, mas também qualquer poténcia regional, de obter a hegemonia na regiao
(Edelman, 2019).

A revolugao tecnoldgica ocorrida na ultima década em torno da energia (fraturamento
hidraulico, perfuracao inclinada, etc.) forneceu, no entanto, acesso a petrdleo e gas natural
restritos (gas de xisto) que tornaram os EUA autossuficientes (e ja exportadores). Os que
eram a favor do controlo de custos viram ai uma excelente oportunidade para os EUA se
libertarem dos seus compromissos, uma vez que deixaram de ter um interesse vital nos
recursos energéticos do MO.

A ascensao da China e as ambicoes revisionistas da Russia assumem-se como um desafio
de relevo a posigao global norte-americana, até porque tém vindo a desenvolver capacidades
militares que podem ameacar, a prazo, a primazia militar global dos EUA. Neste sentido, a
base militar edificada no Djibuti logo ap6s o 11 de setembro, e que se assumiu inicialmente
como base operacional na “Guerra ao Terror”, especificamente para atingir alvos da Al-
Qaeda tanto no Iémen como na Somalia, adquiriu preponderancia crescente, nao apenas
por ser a Unica base naval permanente norte-americana em Africa, como, sobretudo, pela
relevancia geoestratégica que advém do facto de estar situada em pleno Estreito de Bab
el-Mandeb. Mas os EUA mantém, no Golfo Pérsico, um relevante dispositivo militar, que
a Figura 6 mostra, e que, a par da base do Djibuti, lhe permite fazer face as pretensoes da
China e da Russia na regiao.

3 Em termos humanos, entre 224.000 e 258.000 pessoas morreram diretamente em razao dos conflitos, incluindo 125.000
civis no Iraque. Muitos mais morreram indiretamente, devido a falta de agua potavel, de assisténcia médica e de
subnutricao. Pelo menos 365.000 pessoas ficaram feridos e 7,8 milhoes foram deslocadas (Trotta, 2011).

4 Um relatério do Watson Institute, da Universidade de Brown, de novembro de 2018, aponta previsoes de gastos dos
EUA em cerca de 5,9 trilides de ddlares na “guerra contra o terror” até final de 2019, incluindo custos diretos e custos
relativos a obrigagdes para com veteranos de guerra do pos 11 de setembro (Crawford, 2018).
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Figura 6 — Dispositivo militar dos EUA no Golfo Pérsico
Fonte: Hughes (2016).

3.1.2. China

Tomé (2019, p. 72) destaca que “uma das principais transformacoes na estrutura de
poder mundial nas ultimas décadas € a ascensao da China”, e que se tem vindo a assistir
a uma “ressurgéncia” da China, que se vem destacando de outras grandes poténcias e
aproximando o seu “poder nacional abrangente” da tUnica superpoténcia, os EUA. Embora
a retérica de Pequim tenha sido de que “as capacidades militares chinesas sdo puramente
defensivas”, tém vindo a ocorrer nos ultimos anos diversas iniciativas que tém contribuido
para o crescimento das “inquietagoes” de outros atores (Tomé, 2019, p. 79).

Os esforcos de projecio de poder da China no Oceano Indico sdo uma dessas iniciativas
e tém vindo a ganhar contornos mais nitidos: para sustentar forcas militares no Oceano
Indico, a China precisava de ter acesso a instalagcoes em determinados pontos-chave’; por
outro lado, os lideres chineses tém motivos para se preocuparem com multiplos riscos e
ameacas na regiao, até ao potencial dos Estados Unidos para interromperem as linhas de
abastecimento chinesas em caso de conflito (Cooper, 2018).

Neste sentido, em termos politicos, a nova base militar da China no Djibuti pode ser

5 Em 26 de novembro de 2015, Pequim confirmou os seus planos de construcao da primeira base militar naval no exterior
do pais, no Djibuti, assumindo tratar-se de um passo importante no desenvolvimento militar estratégico da China.
Nessa ocasiao, e reiterando as inteng¢oes de Pequim em desempenhar um papel mais interventivo na garantia da paz e
estabilidade regionais, o porta-voz do Ministério das Relagoes Exteriores da China, Hong Lei, afirmou: “A construgao de
instalacoes relevantes ajudara o poder militar da China a participar, mais ainda, nas operagoes de manuten¢ao da paz da
ONU, a realizar missoes de escolta nas aguas da Costa Leste da Somalia e no Golfo de Aden e a disponibilizar assisténcia
humanitaria” (Jash, 2015).
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considerada como uma primeira infraestrutura para projecao de poder. Visa garantir
o interesse nacional da China e servir como forca compensatéria contra outros atores
relevantes no Oceano Indico, designadamente os EUA (Jash, 2015). Esta medida d& ainda
corpo as aspiragoes chinesas que outrora se manifestaram através da edificacao do “Colar
de pérolas” - construcao de bases navais para garantir a protecao das linhas de comunicacao
maritimas, sobretudo proximas de zonas de estrangulamento. Mas esta opcao configura, de
igual modo, uma mudanca estratégica da China, corporizada no seu Livro Branco da Defesa
de 2015, em que é referido que “[a] mentalidade tradicional de que a terra supera o mar deve
ser abandonada, e deve ser atribuida grande importancia a gestao dos mares e oceanos e a
protecao dos direitos maritimos e interesses” (The State Council of the People’s Republic of
China, 2015).

Do ponto de vista econdémico, o que torna o Oceano Indico importante é o facto de
conter rotas maritimas vitais, atuando como um corredor comercial estratégico. Mais de
80% do comércio maritimo mundial de petrdleo transita pelos pontos de estrangulamento
do Oceano Indico (Estreitos de Ormuz, de Malaca e Bab el-Mandeb). A economia chinesa
¢ altamente dependente dessas rotas comerciais, ja& que sao absolutamente vitais tanto
para as importacoes de energia de que Pequim necessita, como para as exportacoes dos
seus produtos. E natural, portanto, que o governo chinés procure garantir a seguranca ao
longo dessas linhas de comunicacao maritimas de modo a salvaguardar os seus relevantes
interesses economicos, designadamente os que se relacionam com a implementacao do seu
ambicioso projeto, Belt and Road Iniciative (BRI). E para tal necessita de fortalecer a sua
presenca e incrementar as atividades militares, construindo bases e assumindo-se como ator
de relevo na regiao (Jash, 2015).

Em termos militares, a base do Djibuti fornece a China capacidade para responder a
contingéncias que afetem a liberdade de navegacao ao longo de toda a Peninsula Arabica (nao
se cingindo apenas ao Estreito de Bab el-Mandeb), que desde h4 muito é controlada pelos
EUA. Porventura mais relevante, ainda, € o facto de a base militar no Djibuti permitir a Pequim
expandir, de forma sustentada, as suas capacidades navais em termos de desenvolvimento
do sea denialf, incluindo deployment de submarinos em todo o Oceano Indico e recursos
estratégicos anti access/area denial (A2/AD), arquitetura que consiste basicamente em criar
uma camada de defesa em profundidade, em torno do espaco a proteger, impedindo ou, pelo
menos, dificultando a aproximacao de potenciais agressores (Jash, 2015).

3.1.3. Russia

Refere Tomé (2018. p 92) que “a ambicado de restaurar a sua esfera de influéncia é uma
prioridade da Russia de Putin” e que “certas praticas” evidenciam “um comportamento
expansionista russo”. A regido do Corno de Africa ¢, simplesmente, mais uma onde essa
atitude se tem inequivocamente manifestado, como a seguir se demonstra.

5 Conceptualmente, a negacao do uso do mar ¢é exercida quando uma parte impede o adversario de usar uma area
maritima especifica, durante um determinado periodo de tempo. A relevancia desta base militar chinesa é, pois, tanto
maior quanto mais permitir a Pequim expandir as suas capacidades navais em termos da negacao do uso do mar a
poténcias rivais (Jash, 2015).
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Em termos politicos, desde o estabelecimento do Iémen do Sul, em 1967, e declaracao
posterior assumindo-se como um Estado marxista, que a entdo Unido Soviética vinha
valorizando a importancia geoestratégica do Golfo de Aden. Durante a década de 1970, a
Uniao Soviética estimulou a sua alianga com o Iémen do Sul para garantir uma base naval em
Aden e instalacdes na ilha de Socotra. Com a unificacdo do Iémen, em 1990, Moscovo viria a
perder essas instalacoes, coincidindo, alids, com a retirada e progressivo desaparecimento
russo do MO a partir de 1991 (Grygiel, 2019).

As aspiragoes da Russia em (voltar a) ter uma base naval préoxima do Estreito de Bab
el-Manbeb datam de 2009. Mais tarde, em agosto de 2017, o ex-comandante da marinha
russa, Feliks Gromov, sublinhou a importancia do estabelecimento de uma base naval russa
perto das rotas comerciais do Golfo de Aden. Logo depois, o Instituto de Estudos Orientais
de Moscovo descreveu, num aparente esforco concertado, a ilha de Socotra, no Iémen, como
o local ideal para a sua construcao (Ramani, 2018).

Neste sentido, Moscovo tem vindo a desenvolver uma politica de “neutralidade
estratégica”” no Iémen, que pode ser explicada por interesses materiais no Golfo de Aden,
por aspiracoes de promocao de soft power em todo o MO, como a edificagao da cadeia
internacional de televisao, a Russian Today (RT), que possui um servico em arabe, a RT Arabic,
e que ¢ ja uma das trés maiores redes de TV da regiao (Suchkov, 2015), e pelo desejo de
equilibrar os interesses divergentes das demais poténcias na regiao. Ao estabelecer pontes
com os atores regionais mais influentes no Iémen e mostrar a sua capacidade de manter
boas relacoes com as principais facoes oponentes, a Russia procura expandir a sua influéncia
sobre o processo de resolucao do conflito (Ramani, 2019).

Por outro lado, Moscovo tem aproveitado as hesitagoes norte-americanas para assumir
maior preponderancia junto de um tradicional aliado dos EUA na regiao, o Egito. Depois
de em agosto de 2017 a administracao Trump ter decidido condicionar a ajuda econémica
e militar ao Cairo por considerar estarem em causa direitos humanos, a democracia e o
Estado de Direito no Egito, a Russia apressou-se a preencher este vazio com varios acordos
de venda de armas, designadamente, 50 jatos de combate MiG-29 e 46 helicopteros de uma
versao naval do Kamov Ka-52 Alligator, destinado aos dois navios de assalto anfibio da
classe Mistral que o Cairo adquiriu a Franga, em setembro de 2015 (Zilberman & Shaker,
2018). Mas Moscovo encetou, de igual modo, uma aproximagao a outro tradicional aliado de
Washington, a Arabia Saudita, tendo mesmo apresentado uma proposta de criacao de uma
organiacao analoga a Organizacao para a Seguranca e Cooperacao na Europa, mas para o
Golfo Pérsico, uma ideia antiga que voltou a apresentar em julho de 2019 (Belenkaya, 2019).

Em termos econdmicos, o Ministro dos Negocios Estrageiros russo, Serguei Lavrov,
anunciou a intengao, em 31 de agosto de 2018, em Sochi, na Russia, de Moscovo estabelecer
um centro logistico na Eritreia que visava aumentar o volume do comércio de produtos

7 Para estender a sua cooperagao com o Irdo, defendeu Teerdo de alegagoes sobre o fornecimento de misseis balisticos
aos houthis e bloqueou um projeto de resolucao do Conselho de Seguranca das Nagoes Unidas, patrocinado pelos EUA,
condenando o alinhamento do Irdo com os rebeldes, em dezembro de 2018. Ja para apelar a Arébia Saudita, apoiou
a legitimidade de Hadi como presidente do Iémen, com a condi¢ao de que fosse reconhecido pelas Nagoes Unidas, e
criticou a radicalizagdo dos houthis ap6s o assassinato do ex-presidente Saleh, denunciando ataques dos Houthi com
misseis contra petroleiros que navegavam no estreito de Bab el-Mandeb. (Ramani, 2019).
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agricolas e minerais ao longo de todo o Mar Vermelho (TesfaNews, 2018). Em simultaneo,
tem vindo a explorar a possibilidade de edificar uma base naval na Somalilandia, o que
facilitaria o seu acesso ao relevante porto comercial de Berbera (Berg & Meester, 2018).

Em termos militares, a estratégica de neutralidade seguida pela Russia no Iémen
poderé facilitar o acesso a uma base militar no Golfo de Aden, melhorar sua imagem no
MO e fortalecer seu relacionamento com os principais parceiros regionais. A edificacao
de uma base naval na Somalilandia permitiria, logo que consiga estabelecer uma base
no Iémen, ligar o Corno de Africa (Norte da Somalia) & Peninsula Arabica (Sudoeste do
Iémen) (Ramani, 2018).

3.2. Nivel regional

No presente subcapitulo serdao consideradas as poténcias com maior influéncia no
nivel regional. Desde logo a Ardbia Saudita e o Irdo que disputam a supremacia na regiao
e apoiam facoes oponentes no conflito iemenita, que Soage (2017, p. 2) apelidou mesmo
de “nova Guerra Fria do Médio Oriente”. Depois, os EAU e o Egito, aliados de Riade no
conflito do Iémen, mas também Israel, o Qatar e a Turquia, por terem um papel cada vez mais
preponderante nas aliangas, mais ou menos formais, que se vao estabelecendo no Corno
Africa e espacos maritimos adjacentes.

3.2.1. Araéabia Saudita

Em termos politicos, as reformas implementadas pelo principe herdeiro Muhammad bin
Salman, a partir de 2017, que ficaram conhecidas como “visao 2030”7, concentram-se quase
s6 na reducao da dependéncia do pais do petroleo e no desenvolvimento de uma economia
impulsionada pela produtividade (Soage, 2017, p. 13). Paradoxalmente, nao dao voz as
pessoas e aos problemas que as afetam, ja que amiude ocorre a perseguicao de ativistas
politicos, de defensores dos direitos das mulheres, de jornalistas e de figuras religiosas,
entre outros grupos de cidadaos (El Yaakoubi, 2018).

Mas Riade tem procurado ampliar a sua influéncia em toda a regiao. A assinatura, em
Jeddah, cidade portuaria no Mar Vermelho, do histérico acordo de paz entre os antigos
inimigos Etidpia e Eritreia, em setembro de 2018, e a promocao da estabilidade no Iémen
através da constituicdo de uma coligacao arabe de apoio ao governo do presidente Abd-
Rabbuh Mansour Hadi, sdo dois exemplos de iniciativas diplomaéticas de relevo conduzidas
por Riade. Interessa-lhe garantir a seguranca da sua fronteira Sul, conter as ambigoes
expansionistas do Irao, combater ameacas terroristas e salvaguardar a seguranca regional.
Finalmente, tem procurado isolar o Qatar, com o apoio dos EAU (a que se juntaram, neste
processo, o Bahrein e o Egito), desde que, em 2017, se tornaram rivais. Os quatro Estados
divulgaram declaracoes coordenadas acusando o Qatar de apoiar grupos terroristas,
afirmando que, em resultado dessas acgoes, cortavam ligacdes com o pais por terra, mar e ar
(The Washington Post, 2017a).

Em termos econémicos, a Arabia Saudita detém a segunda maior reserva de petréleo
e a sexta de gas natural do mundo. Este sector representa cerca de 70% das receitas do
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Estado (Ratner, 2018). Por outro lado, a Arabia Saudita ha muito que usa vastos recursos
financeiros derivados das exportacoes de petroleo como uma ferramenta de politica
externa na regiao. Através de avultados investimentos, procura concretizar objetivos
econémicos no Corno de Africa, como a producdo de alimentos e o comércio regional,
perseguindo ainda outros objetivos estratégicos, como negar ao Irdo a presenca em
portos ao longo de uma das principais linhas de abastecimento da regiao (Berg &
Meester, 2018).

Em termos militares, a Arabia Saudita lidera a coligacao &rabe contra os houthis no
Iémen. Para além dos raides aéreos usualmente levados a cabo contra posi¢oes dos rebeldes
e do embargo a navegacao mercante com destino a portos por eles controlados, o apoio
tem-se estendido a presenca de militares em terra, sobretudo no Sul do Iémen, em auxilio
direto as forgas do presidente Hadi. Finalmente, a Ardbia Saudita finalizou um acordo com o
Djibuti para ai construir uma base militar, o que lhe permitira maior capacidade de projecao
de poder (Berg & Meester, 2018).

3.2.2. Irao

Em termos politicos, a ideologia promovida pelo Irdo, incentivando o “despertar
islamico”, que nao se baseia necessariamente no principio Khomeinista de Wilayat al-Faqih,
sistema de governo islamico xiita que justifica o dominio do clero sobre o Estado (Addadh,
2019), mas que se pode adaptar as condi¢oes particulares dos diferentes paises, agrada a
muitos mugulmanos (ndao apenas persas), ja que se centra nas pessoas e lhes garante uma
voz mais ativa em muitas decisoes que os afetam. Além disso, a usual retorica de resisténcia
contra Israel e os EUA tem eco em inUmeras ruas arabes, ja que os seus habitantes sempre
olharam para aqueles paises com desconfianca, e retira, até, alguma legitimidade a Riade,
aliado tradicional de Washington (Soage, 2017, p. 13).

Por outro lado, importa relevar a capacidade de Teerao projetar a sua influéncia através
de forcas de procuracao: Twelvers no Libano e no Iraque (escola de seguidores dos 12 imas,
que consideram os Unicos legitimos sucessores do Profeta Muhammad, comecando com
Al ibn Abu Talib (600-661 d.C.) e terminando com Muhammad ibn. Hassan (nascido em
869 d.C.), o décimo segundo ima que, segundo a sua crenga, surgira e trara paz e justica
ao mundo, tornando-se o salvador supremo da humanidade (Tristam, 2019)); Alawis na
Siria (ramo xiita que reverencia Ali ibn Abi Talib, primo e genro do profeta Muhammad,
considerado o primeiro ima da Twelver School (Spencer, 2016)); e Zaydis no Iémen (escola
xiita que adotou o nome de Zayd b. Ali, bisneto do ima Ali, mas que se distancia do ramo
maioritario xiita por rejeitar que qualquer pessoa que descende da casa de Ali é elegivel para
ima (Washington Examiner, 2014)). As autoridades iranianas enfatizam, ainda, o seu apoio
a muculmanos sunitas, em particular na Palestina, e denunciam grupos takfiri (ideologia
radical, fundamentalista, pregada por islamicos ultraortodoxos contra arabes moderados
e xiitas), como o ISIS, como parte de uma manobra ocidental para manchar a reputagao do
islamismo (Soage, 2017. P. 14).

Em termos militares, o envolvimento do Irao no Iémen a favor do movimento houthi
contra as forcas do governo de Mansur Hadi, faz parte de uma estratégia militar mais
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ampla, através da qual Teerao pretende assumir o controlo do Estreito de Ormuz até ao Mar
Vermelho, passando pelo Estreito de Bab el-Mandeb (Zaouaq, 2018).

Em termos econdmicos, o Irdo é um dos principais exportadores de hidrocarbonetos
da regiao e almeja obter a hegemonia regional, através do controlo de dois estreitos
absolutamente vitais para o comércio maritimo internacional, em particular de energia
(Estreitos de Bab el-Mandeb e de Ormuz). Pelo Estreito de Ormuz passa a esmagadora
maioria das exportagoes do Irdo que sao decisivas para o desenvolvimento econémico do
pais (Ratner, 2018).

3.2.3. Egito

Em termos politicos, o Egito pretende reforcar a cooperagao regional em assuntos
maritimos para melhor enfrentar os crescentes desafios multidimensionais. Nesse sentido,
em setembro de 2019, navios de guerra e forcas especiais egipcias participaram no exercicio
Red Wave II realizado em aguas territoriais sauditas, e que incluiu meios navais e forcas
especiais da Jordania, do Djibuti, do Sudao e do Iémen. O Egito ja havia participado, em
dezembro de 2018, no exercicio Red Wave I, igualmente organizado pela Arabia Saudita
(Khan, 2019). A construcao de novas bases navais, em particular a de Ras Banas, no Sudeste
do pais, em pleno Mar Vermelho, e a criacdo do comando da Frota do Sul, insere-se nessa
estratégia (Khan, 2019). Por outro lado, o Cairo incrementou a atividade naval na regiao
do Mar Vermelho para apoiar a coligao arabe no Iémen (Mahmood, 2019). Nesse sentido,
mantém, em permanéncia, desde maio de 2015, quatro navios de guerra na area do Estreito
de Bab el-Mandeb (Shay, 2017).

No mapa de amizades/inimizades regionais, e para além da Arédbia Saudita, o Egito
tem procurado aprofundar a cooperagao com Israel, ainda que os recursos energéticos
recentemente descobertos tenham levado a maior concorréncia entre ambos os Estados na
procura de gés natural offshore no Mediterraneo Oriental. Em sentido oposto, tem vindo a
afastar-se da Turquia, sobretudo devido ao apoio de Ancara a Irmandade Muculmana (IM)
(Khan, 2019). Mas tem vindo, de igual modo, a distanciar-se do seu tradicional aliado, os
EUA, para se aproximar da Russia. A titulo de exemplo, importa reter que, em maio de 2018,
Egito e Russia assinaram um acordo através do qual Moscovo se comprometeu a estabelecer
uma Zona Industrial Russa na Zona Econdmica do Canal do Suez. O Egito espera que este
projeto possa atrair até 70 bilides de dodlares norte-americanos em investimentos e criar
35.000 empregos (Zilberman & Shaker, 2018).

Em termos militares, o Egito, que ja detém as forcas armadas mais robustas do mundo
arabe (Deutsche Welle, 2019), tem feito grandes aquisi¢cdes de meios navais com o intuito
de modernizar e expandir as suas capacidades oceanicas. Os novos meios incluem dois
navios de assalto anfibio de fabrico francés (classe Mistral) quatro submarinos Type 209 de
origem alema, seis fragatas MEKO 200 igualmente alemas e uma fragata FREMM de origem
francesa (Khan, 2019).

Em termos econdmicos, a seguranca maritima no Estreito de Bab el-Mandeb e no Mar
Vermelho € crucial para o Egito, que estd muito dependente do regular trafego maritimo por
estes espagos para obtencao de receitas provenientes da exploracao do Canal do Suez. As
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autoridades egipcias estimam que passem dos atuais 5,3 bilides de ddlares norte-americanos
para 13,2 bilides em 2023 (Suez Canal Authority, 2020).

3.2.4. Emirados Arabes Unidos

Considera Al Maashi (2017, p. 47) que “existem duas franjas navais estratégicas que
cercam o estreito de Bab el-Mandeb”. A primeira desde o extremo Noroeste do Iémen até
ao porto de Do’bab, adjacente ao estreito, estendendo-se & costa da Africa Oriental oposta,
desde o porto de Massawa (Eritreia) até ao porto do Djibuti. A segunda comeca no Golfo de
Aden, ao longo da costa Sul do Iémen, e segue paralelamente ao longo da costa Norte da
Somalia, do porto de Berbera até ao porto de Bosasso (Puntlandia).

Ardemagni (2018, p. 7) refere que, em termos politicos, os EAU estdo entre os atores do
MO mais ativos no “complexo regional de seguranca de Aden” e sdo capazes de projetar
influéncia em ambas as franjas supramencionadas. Para tal muito contribui o conflito iemenita
que é, segundo Al Maashi (2017, p. 54) a “principal forca motriz dos interesses dos EAU
[naquela regiaol”, cujas prioridades podem ser classificadas em quatro areas: operacoes de
contraterrorismo contra a Al-Qaeda; estabilizacao das zonas libertadas do jugo das milicias
houthis e das forgas de Saleh; treino de forcas do governo iemenita; e garantir o papel dos
EAU como um centro econémico de referéncia na regiao.

Em termos economicos, Abu Dhabi projetou uma ambiciosa “estratégia de cadeia de
portos” entre o sul do Iémen e o Corno de Africa, utilizando um esquema com algumas
semelhancas a BRI chinesa: o Dubai Ports World (DP World), que é frequentemente
considerado um relevante instrumento da politica externa dos EAU (Berg & Meester, 2018),
ganhou concessdes para a gestio de varios portos comerciais na Africa Oriental: Djibuti,
Berbera, Bosasso, Kismayo e Barawe (Sul da Somalia).

Em termos militares, com a saida do Djibuti pouco tempo depois do inicio do conflito no
Iémen, os EAU mudaram-se para Assab, na Eritreia, onde passaram a deter um contrato de
arrendamento de 30 anos para uso militar do porto (Berg & Meester, 2018), € estao a construir
uma outra base em Berbera, sem qualquer negociacao prévia com o Governo Federal da
Somadlia, que serd o segundo centro militar de Abu Dhabi na Africa Oriental (Ardemagni,
2018). Como contrapartida, a Eritreia passou a apoiar a Arabia Saudita e os EAU no conflito
com o Qatar e, em troca, recebeu assisténcia de Riade e de Abu Dhabi através da cedéncia
de petroleo e da modernizagao da sua rede elétrica nacional. Este facto provocou, todavia,
um maior arrefecimento nas relacdes entre o Governo Federal da Somalia e os EAU, que
jé& se tinham deteriorado quando, em 2017, a Somalia tinha declinado tomar partido pelas
monarquias do Golfo Pérsico contra o Qatar, no diferendo diplomatico que as opunha,
optando por manter-se neutral (Horseed Media, 2020).

3.2.5. Israel

Alguns Estados hostis a Israel tém procurado estabelecer-se ao longo da rota de acesso ao
Sul do Golfo de Eilat e ao Canal do Suez, o que pode resultar em ameacas a seguranca israelita
(Guzansky & Eran, 2018). Segundo Melvin (2019, p. 10), também Israel mantém, desde 2012,
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infraestruturas militares na Eritreia, no arquipélago Dahlak e em Massawa, e um posto de escuta
em Emba Soira, que tem como objetivo monitorizar as atividades de Teerao no Mar Vermelho.

Em termos politicos, o conflito no Iémen tem estado a margem do discurso de seguranca
nacional de Israel, mas a eventual existéncia de misseis de longo alcance e de alta precisao®
passiveis de serem lancados do territério controlado pelas milicias houthis e atingir Israel, e
o controlo dos rebeldes da costa oeste do Iémen, do Norte de Hodeidah até al-LLuhaya, pode
vir a alterar este posicionamento (Heistein & Guzanski, 2019).

Em termos militares, o Hezbollah, ha muito classificado como ameaca estratégica para
Israel, tem vindo a recolher importantes ensinamentos do conflito iemenita, onde tem
estado presentemente envolvido no treino de operacionais houthis, ja que esté a aprender a
combater Estados que usam sistemas avancados de armas e tém superioridade aérea. Tém
testemunhado, ainda, o uso de drones contra baterias de defesa aérea hostis, o lancamento
de ataques de misseis de precisao contra infraestruturas criticas e a utilizacao de defesas
aéreas contra aeronaves fabricadas nos EUA. Essas experiéncias, tanto os sucessos quanto
os fracassos, criam conhecimento que podera servir o Hezbollah em qualquer conflito futuro
com Israel, o que se constitui como preocupacao adicional (Heistein & Guzanski, 2019).

Em termos econémicos, cerca de 15 bilides de doélares norte-americanos em mercadorias
passam anualmente pelo Estreito de Bab el-Manbed de e para Israel, o que significa que também
passam pelo territério controlado pelos houthis. Tendo demonstrado animosidade em relacao a
Israel, e detendo a capacidade de minagem das aguas, langar misseis anti navio e utilizar drones
de superficie com explosivos, aquelas milicias tém potencial suficiente para ameacar o trafego
maritimo de e para Israel (Heistein & Guzanski, 2019). Finalmente, desde o périplo de Benjamin
Netanyahu pelo Leste do continente africano, em julho de 2016, que milhares de israelitas passaram
a trabalhar em diversos centros econémicos importantes na Africa Oriental, especialmente nas
areas do comércio, gestao agricola e servicos, e algumas empresas israelitas passaram a deter o
monopolio de inimeras atividades econdémicas em diversos Estados (Al jazeera, 2016).

3.2.6. Qatar

De acordo com Rajab (2019) e Wahab (2019), o Iémen tem vindo a ser internamente
envolvido numa acesa disputa entre grupos islamicos apoiados por diversas poténcias, entre
as quais o Qatar. Em termos politicos, Doha poderé estar a usar o movimento Al-Islah, braco
politico da IM local, para atingir os seus objetivos no Iémen, na tentativa de aumentar a sua
influéncia sobre o Estado e a sociedade iemenita. O acampamento Al-Ruwiq, em Marib, no
centro do Iémen, tem vindo a ser financiado pelo Qatar. Esta regiao é um alvo estratégico
para a IM construir o seu emirado no Iémen (Rajab, 2019).

Em termos militares, a competicdo pela influéncia regional no Corno de Africa entre o
Qatar, por um lado, e a Arabia Saudita e os EAU, por outro, estenderam-se a Somalia. As
recentes aproximagoes entre a Somalilandia e a Puntlandia, e os EAU e a Arabia Saudita,

8 Sendo improvéavel que em pleno conflito os rebeldes iemenitas tenham desenvolvido misseis tao avancados (que se
assemelham aos modelos iranianos) em apenas alguns anos, € altamente provavel que as armas possam ser fornecidas
pelo Iran’s Islamic Revolutionary Guard Corps (Heistein & Guzanski, 2019).
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foram contestadas pelo parlamento e pelo Presidente da Somalia, Mohamed Abdullahi
Mohamed, préximo do Qatar e da Turquia.

No mapa de amizades regionais, a Turquia ficou do lado de Doha na disputa com a Arabia
Saudita, EAU, Bahrein e Egito, na sequéncia da crise do Golfo Pérsico de 2017 que dividiu
as monarquias arabes. A alianca dos dois paises foi selada pela abertura da Turquia da sua
primeira base militar no Médio Oriente, no Qatar, em abril de 2016 (Mourad, 2018). Por outro
lado, durante essa crise também o Irdo condenou o “cerco ao Qatar” que estava, em sua
opiniao, a ser feito pelas demais monarquias do Golfo Pérsico, juntamente com o Egito,
tendo referido que apoiaria Doha naquele diferendo (Al Jazeera, 2017).

Em termos econémicos, o Qatar além de utilizar grupos islamicos para expandir a sua influéncia
na regiao, usou-os para minar os interesses econémicos dos seus rivais da Peninsula Ardbica
(Wahab, 2019). O atentado ocorrido em maio de 2029 no porto de Bosasso, tera, segundo o The
New York Times (2019), ficado a dever-se a tentativa de Dhoa de expulsar a empresa DP World,
dos EAU, da gestao do porto e transferir os contratos da sua gestao para o Qatar. O alinhamento
entre Doha e Teerao verifica-se também no campo econdmico, ja que partilham um importante
campo de géas no Golfo Pérsico (North Field) que é responsavel por quase toda a producao de
gas do Qatar (Iran Times, 2014), sendo que o Qatar detém, no total, a terceira maior reserva de
gés do mundo (CIA, 2019). No Sudao, os interesses do Qatar estao mais uma vez alinhados com
a Turquia. Apds a aproximagao entre Ancara e Cartum, Doha concordou em financiar quatro
bilides de dolares norte-americanos para desenvolver e gerir o porto de Suakin (Mourad, 2018).

3.2.7. Turquia

Em termos politicos, Ancara tem mantido o apoio ao Presidente da Somadlia e feito
investimentos avultados no pais, sobretudo em Mogadiscio, tendo construido escolas,
hospitais e outras infraestruturas e fornecido bolsas de estudo para somalis estudarem na
Turquia. Os crescentes lagos entre ambos os Estados, resultaram, ainda, na edificacao, por
Ancara, da sua maior embaixada estrangeira na Somalia (Berg & Meester, 2018).

No mapa de amizades da Turquia na regiao surge o Qatar. A proximidade entre ambos
ganhou contornos mais expressivos depois da crise do Golfo Pérsico, em 2017, quando
a Arabia Saudita, os EAU, Bahrain, juntamente com o Egito, decidiram cortar relacoes
diplomaticas com o Qatar, acusando-o de apoiar grupos terroristas’ (The Washington Post,
2017a). O governo de Ancara disponibilizou a Doha apoio politico permanente durante e apos
a crise suprarreferida. H4, todavia, um fator mais profundo por tras do apoio da Turquia ao
Qatar: ambos defendem a visdo desencadeada na “Primavera Arabe” para os paises sunitas
do MO. Ja a Arabia Saudita, os EAU, o Bahrein e o atual governo egipcio do Presidente al-
Sisi opoem-se terminantemente (France 24, 2017).

Em termos econdmicos, e a semelhanca de outros atores regionais, também Ancara tem

9 Existem varias teorias para explicar as razoes pelas quais se chegou a este extremo. Uma delas tera sido uma
declaracao reproduzida no sitio oficial do Qatar na internet que atribuiu ao emir a origem de comentarios abonatorios
para o Iréo e para o grupo xiita Hezbollah. Mesmo depois de Doha ter rejeitado a responsabilidade de tais declaragoes,
antes atribuindo-as a hackers, os meios de comunicagao sauditas e dos EAU continuaram a divulgé-lo como um facto
(The Washington Post, 2017b).
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procurado estabelecer ligacoes entre a edificacao de bases militares e a gestao de portos
comerciais, tendo a empresa turca Al-Bayrak Group assumido, em setembro de 2014, a
administragao do porto de Mogadiscio (Mourad, 2018). Mas a Turquia também se aproximou
do Sudao. Apds o levantamento das sancoes dos EUA, em outubro de 2017, Erdogan visitou
Cartum, em dezembro desse ano, e os dois paises assinado acordos para a construcao do
novo aeroporto de Cartum e para a producao de algodao, eletricidade e construcao de silos
de cereais (Berg & Meester, 2018). O acordo mais importante assinado foi, no entanto, sobre a
alocagao temporaria da ilha de Suakin, uma antiga cidade portuaria otomana no Nordeste do
Sudao, no Mar Vermelho, a Turquia, que ficou responsavel pela sua reconstrucao, incluindo
a edificacao de docas para manutencao de navios civis e militares (Mourad, 2018).

Em termos militares, em setembro de 2017 Ancara passou a dispor da maior base militar
no exterior, em Mogadiscio, fortalecendo massivamente a sua presenca na Africa Oriental
(Berg & Meester, 2018).

4. INTERACOES GEOPOLITICAS: VISAO PROSPETIVA

Este parédgrafo ird centrar-se na andlise dos potenciais interesses, iniciativas e objetivos
de cada uma das poténcias globais e regionais consideradas neste estudo, procurando
identificar areas de acomodacao, de conflito possivel e de conflito provavel, em ambos os
niveis, e elencar relacoes de oposicao e de convergéncia entre todas elas.

4.1. Poténcias globais

A um nivel mais elevado, a importancia internacional do Corno de Africa e dos espacos
maritimos envolventes pode ser demonstrada pela presenca militar visivel das poténcias
mundiais nesta regiao. De facto, os Estados Unidos e a China mantém uma presenca militar
robusta no Djibuti, e a Russia tem vindo a desenvolver iniciativas varias que possibilitem o
regresso a uma regiao onde jé esteve durante o periodo da Guerra Fria, entdao como Uniao
Soviética. Resumem-se, de seguida, os principais interesses e iniciativas dos atores globais e
0s objetivos que pretendem alcancar nesta regiao:

4.1.1. EUA

Principais interesses:

— Combater grupos terroristas na Somaélia e no Iémen;

— Evitar a ascensao da China e neutralizar as ambicOes revisionistas da Russia no
Oceano fndico Ocidental;

— Apoiar a coligacao arabe no conflito iemenita;

— Redefinir o papel dos EUA no MO;

— Impedir que qualquer poténcia regional obtenha a hegemonia nos espagos maritimos
do Corno de Africa.

Iniciativas mais relevantes:

— O estabelecimento da primeira base militar em Africa, no Djibuti;

— A manutencao de um forte contingente militar no Djibuti e no Golfo Pérsico.
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Objetivos que pretende alcancar:

— Vencer a “guerra ao terror”;

— Assegurar a hegemonia militar no Oceano Indico Ocidental;

— Isolar o Irdo e enfraquecer os rebeldes houthis no Iémen;

— Garantir a seguranca energética nos espacos maritimos da Peninsula Aréabica;

— Garantir vantagens militares no topo do espetro do conflito, face a China e a Russia;
— Reorientar o esforco de defesa para o Leste da Asia.

4.1.2. China

Principais interesses:

— Garantir a seguranca das linhas de comunicacdo maritimas no Oceano Indico e no
Mar vermelho;

— Garantir profundidade estratégica;

- Expandir capacidades navais no Oceano Indico e no Mar Vermelho;

— Estreitar os lacos com o seu aliado regional (Paquistao);

— Fortalecer a presenca militar no Oceano Indico e Mar Vermelho.

Iniciativas mais relevantes:

— Edificagao de uma base militar no Djibuti;

— Gestao do porto de Gwadar (Paquistao).

Objetivos que pretende alcancgar:

— Proteger as importacoes de energia;

— Assegurar a protecao do projeto BRI;

— Incrementar o estatuto de grande poténcia numa regido estratégica;

— Assegurar vantagem tatica em caso de conflito futuro;

— Consolidar a transicao de poténcia continental para poténcia continental e maritima
em simultaneo;

— Equilibrar a influéncia tradicional dos EUA na regiao.

4.1.3. Russia

Principais interesses:

— Garantir acesso ao Porto de Aden e a Ilha de Socotra, no Iémen;

— Edificar uma base militar na Somalilandia;

— Estabelecer um centro logistico na Eritreia;

— Apagar a imagem de um Estado rigido e autoritario;

— Minar a alianga norte-americana com a coligacao arabe no conflito iemenita.
Iniciativas mais relevantes:

— Promocio do seu soft power na regido do Corno de Africa;

— Adocao de uma politica de neutralidade estratégica no Iémen.
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Objetivos que pretende alcancar:

Recuperar estatuto de grande poténcia na regiao;

Expandir interesses econémicos na regiao;

Criar um hub regional, ligando o Corno de Africa & Peninsula Arabica;
Influenciar a solucao para o conflito iemenita;

Alterar a percecao menos favoravel que a regiao tem da Russia;
Garantir um equilibrio de poder na regiao.

4.2. Interacgoes geopoliticas entre as poténcias globais

A partir da analise realizada, é possivel identificar &reas de acomodacao, areas de possivel

conflito e areas de conflito provéavel, significando, respetivamente, areas em que é expectavel
que nao haja conflito no futuro préximo, areas em que em funcdo de desenvolvimentos
supervenientes poderao vir a ocorrer conflitos, e, finalmente, dreas em que o conflito esta ja

latente. E ainda possivel elencarmos relacdes de oposicdo e de convergéncia entre as trés

poténcias que a Figura 7 resume.

Figura 7 - Interacoes geopoliticas entre as poténcias de nivel global
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4.3. Poténcias regionais

Anivelregional, algumasrivalidades geopoliticas sustentam a compreensao contemporanea
dos espacos maritimos do Corno de Africa. A principal é a competicdo entre a Arabia Saudita
e oIrdao. As disputas de longa data entre estas duas poténcias do MO subiu de tom nos ultimos
anos, sobretudo em resultado da suspensao das relacoes diplomaéticas dos sauditas com os
iranianos, em 2016, ap6s o saque da sua embaixada em Teerao por uma multidao em protesto
contra a execucao, na Arabia Saudita, do proeminente clérigo xiita, Sheikh Nimr Baqir al-Nimr.

Resumem-se, de seguida, os interesses, iniciativas e objetivos mais relevantes dos atores
regionais considerados nesta investigacao.

4.3.1. Arabia Saudita

Principais interesses:

— Apoiar o governo de Mansour Hadi no conflito do Iémen;

— Impedir o acesso do Qatar a bases e portos no Corno de Africa;

— Conter a presenca iraniana no Corno de Africa.

Iniciativas mais relevantes:

— Estabelecimento de uma coligacao arabe para combater as milicias houthis no Iémen;
— Imposicao de um boicote ao Qatar;

— Estabelecimento da sua primeira base militar no exterior, no Djibuti.
Objetivos que pretende alcancar:

— Ampliar a sua influéncia em toda a regiao;

— Isolar o Qatar;

— Isolar o Irao.

4.3.2. Irao

Principais interesses:

— Projetar a sua influéncia na regiao através de forcas de procuracao;

— Exportar o “despertar islamico” para Estados com uma populagao xiita significativa,
mas também para as provincias orientais da Arabia Saudita ricas em petroleo;

— Apoiar as milicias houthis no conflito iemenita.

Iniciativas mais relevantes:

— Persistir na retérica de oposicao a Israel e aos EUA;

— Promover uma agenda revolucionaria em todo o MO;

— Manter apoio a comunidades sunitas, em particular na Palestina.

Objetivos que pretende alcancar:

— Obter a hegemonia regional;

— Enfraquecer a imagem da Arédbia Saudita no mundo mug¢ulmano;

— Obter o controlo do Estreito de Bab el-Mandeb.
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4.3.3. Egito

Principais interesses:

— Assumir papel relevante na seguranca dos espacos maritimos do Corno de Africa;

— Garantir as receitas provenientes da exploracao do Canal do Suez;

— Reforcar a cooperagao regional com os tradicionais aliados, Arabia Saudita e EAU, e
com Israel.

Iniciativas mais relevantes:

— Construir uma base naval em Ras Banas, no Mar Vermelho;

— Incrementar aquisicoes de meios navais;

— Manter dispositivo naval permanente nos espacos envolventes do Estreito de Bab el-
Mandeb em apoio da coligagao arabe no conflito iemenita.

Objetivos que pretende alcancar:

— Isolar o Irao;

— Isolar o Qatar;

— Aproximar-se da Russia.

4.3.4. EAU

Principais interesses:

— Diversificar a dependéncia econémica da extracao e comércio de hidrocarbonetos;
— Apoiar o governo de Mansour Hadi no conflito do Iémen;

— Edificar uma “estratégia de cadeia de portos” entre o Sul do Iémen e o Corno de Africa.
Iniciativas mais relevantes:

— Operar uma base militar na cidade costeira de Assab (Eritreia);

— Gerir os portos comerciais de Berbera (Somalilandia) e de Bosasso (Puntlandia);

— Construir uma base militar em Berbera.

Objetivos que pretende alcancgar:

— Isolar o Irao;

— Isolar o Qatar;

— Projetar influéncia e poder na regido do Corno de Africa.

4.3.5. Israel

Principais interesses:

— Evitar que ataques lancados do territorio controlado pelos houthis, no Iémen, possam
atingir Israel;

— Evitar uma presenca naval continuada de meios do Irdo no Golfo de Aden e no Mar
Vermelho;

— Evitar que o Hezbollah utilize a experiéncia de combate obtida no [émen em acoes
contra Israel.

Iniciativas mais relevantes:

— Monitorizar as atividades iranianas no Mar Vermelho e prevenir a utilizacao da
experiéncia colhida no conflito iemenita por milicias do Hezbollah;
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— Supervisionar o controlo houthi da costa oeste do Iémen, do Norte de Hodeidah até
al-Luhaya;

— Desenvolver agdes que lhe permitam manter o monopoélio de muitas empresas
israelitas em diferentes atividades econdémicas em Estados da Africa Oriental.

Objetivos que pretende alcancar:

— Garantir a seguranca nacional de Israel;

— Garantir a seguranga do comércio maritimo de e para Israel, através dos espacos
maritimos do Corno de Africa;

— Isolar o Irao.

4.3.6. Qatar

Principais interesses:

— Manter uma politica externa independente, nao alinhada com os interesses sauditas;

— Defender para os paises sunitas do MO a visdo desencadeada na “Primavera Arabe”;

— Incrementar a influéncia regional no Corno de Africa.

Principais iniciativas:

— Constituir um bloco com a Turquia e formar uma parceria com o Sudao para a
reconstrucao da antiga cidade portuaria de Suakin;

— Usar grupos islamicos ligados a IM para expandir a sua influéncia na regiao;

— Minar os interesses dos seus rivais da Peninsula Arabica no Corno de Africa.

Objetivos que pretende alcancar:

— Manter lacos estreitos com a Turquia;

— Manter a alianca com a Somalia;

— Aproximar-se do Sudao.

4.3.7. Turquia

Principais interesses:

— Estabelecer uma presenca militar relevante no Sudao, incluindo uma base na ilha de
Suakin;

— Defender para os paises sunitas do MO a visdo desencadeada na “Primavera Arabe”;

— Manter boas relagoes com o Qatar.

Principais iniciativas:

— Aproximar-se do Djibuti, procurando ai estabelecer, a prazo, uma nova base militar;

— Apoiar o Presidente e o Governo Central da Somalia;

— Manter apoio ao Qatar no diferendo com as demais monarquias do Golfo Pérsico;

Objetivos que pretende alcancar:

— Manter as relagoes de grande convergéncia com o Qatar;

— Aumentar a sua influéncia regional;

— Manter uma posi¢ao de grande proximidade com o Sudao.
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4.4. Interacoes geopoliticas entre as poténcias regionais

Da andlise efetuada ¢é possivel considerar a existéncia de uma coligagao sunita que apoia
o governo do Presidente Hadi, no Iémen, constituido pela Arabia Saudita, os EAU e o Egito.
Israel tem interesses convergentes com este bloco, pois interessa-lhe isolar o Irao e evitar
(ue assuma uma posicao de maior relevo na regiao. Esta em causa nao apenas a sua propria
seguranca nacional, como a seguranca do comércio maritimo de e para Israel através dos
espacos maritimos do Corno de Africa.

O Irao lidera, por sua vez, o bloco xiita, com forcas de procuracao em diversas zonas
da regiao que envolvem a Arabia Saudita, desde o Libano ao Iémen. O apoio as milicias
houthis no Iémen insere-se na tentativa de ganhar o controlo do Estreito de Bab el-Mandeb,
0 que proporcionaria a Teerdo uma posicao extremamente vantajosa na regiao. Por outro
lado, a manutencao deste conflito militar bem préximo das fronteiras externas de Riade,
cria receios acrescidos e incerteza no seu grande rival regional, a Arabia Saudita, o que
muito agrada a Teerao. Finalmente, o Irao procura enfraquecer, mais ainda, a posigcao saudita
através do “despertar islamico”, que contrasta com as reformas rigidas implementadas por
Riade, em 2017, e que, por isso, sao do agrado de muitos mugulmanos. Em simultaneo, o
Irao faz uso de uma persistente retorica de confronto com os EUA e com Israel que colhe
junto das populagdes muculmanas, xiitas, mas também sunitas, que continuam a olhar com
desconfianca para aqueles Estados.

Um terceiro bloco ¢é constituido pela Turquia e o Qatar que mantém excelentes relacoes,
sobretudo desde 2017, quando as demais monarquias do Golfo Pérsico procuraram isolar
Doha por ter optado por uma politica externa nao alinhada com os interesses de Riade e
de Abu Dhabi. A Turquia apoiou politicamente o Qatar e desde entdo essa relacao proxima
tem-se mantido, e mesmo reforgado, dado que ambos defendem a visao desencadeada na
“Primavera Arabe” para a generalidade dos paises sunitas do MO.

Em linha com o suprarreferido, a Figura 8 procura identificar as diferentes areas de
acomodacao e de conflito, possivel ou provavel, entre os diferentes blocos e/ou Estados
considerados, e as relacoes de conflito e de convergéncia que é possivel identificar.
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Figura 8 - Interacoes geopoliticas entre as poténcias regionais

4.5. Relacoes entre as diferentes poténcias

Em linha com as interagcoes entre as poténcias globais e entre as poténcias regionais
consideradas, e que foi possivel identificar nos subcapitulos anteriores, é possivel elencar
diversas relagoes de cooperacao e de conflito entre todas elas e que a Figura 9 resume.

Figura 9 — Relacoes entre as diferentes poténcias
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5. CONCLUSOES

A regido do Corno de Africa tornou-se nos ultimos anos palco de competicdo entre
poténcias globais e regionais. As poténcias externas tém-se esforcado para consolidar a sua
presenca na regiao, em particular nos Estados africanos, nao apenas para obterem acesso
a regioes distantes, mas para projetarem poder muito além das suas fronteiras naturais.
E inevitdvel que o envolvimento de todos estes atores crie conflitos de interesses entre
eles, sendo visivel a forte militarizacao da regiao com o aparecimento de inimeras bases
militares no Mar Vermelho e no Golfo de Aden, a par de outras que estdo ja projetadas ou
em edificacao.

A nivel global, os EUA, pese embora a indefinicao que persiste em torno do papel que se
propoem assumir no futuro préoximo em todo o MO, mantém um dispositivo militar robusto
que lhes garante a defesa dos seus interesses nos espagos maritimos do Corno de Africa e
permite fazer face a influéncia crescente da poténcia em ascensao, a China, e da poténcia
revisionista, a Russia. No conflito iemenita nao se tem envolvido diretamente, embora tenha
disponibilizado apoio diverso a coligacdo sunita.

A China tem procurado afirmar-se numa regiao estratégica para o seu ambicioso projeto
BRI. Necessita de garantir a seguranca dos espacos maritimos essenciais para a importagao
da energia de que é absolutamente dependente e de fazer chegar os seus produtos aos
destinos, em particular a Europa. Mantém a posicao tradicional de nao ingeréncia em
assuntos nos quais nao tem interesse direto. Nao se envolveu, por conseguinte, no conflito
iemenita, e, certamente, nao o fara, a menos que qualquer evolugao superveniente possa
colocar em perigo a implementacao da BRI

A Russia tem apostado no seu soft power para regressar a uma regiao que considera
estratégica e onde ja esteve no tempo da Unido Soviética. Tem mantido uma posi¢ao neutral
no conflito do Iémen, procurando dialogar com todos os intervenientes e criar pontes que
lhe garantam dividendos futuros, através do estabelecimento de bases militares nos espacos
maritimos do Golfo de Aden. Tem procurado, de igual modo, ocupar o espaco que tem vindo
a ser deixado vago pelos EUA, aproximando-se de aliados tradicionais de Washington na
regiao, como o Egito e a Arabia Saudita.

Em relacao as poténcias regionais, os interesses sao diversos e pouco coincidentes. Foi
possivel definir trés blocos distintos. O bloco sunita, liderado pela Arabia Saudita, que procura
isolar o Irao, evitando que adquira supremacia numa regiao vital para o comércio maritimo
internacional, sobretudo de energia. O bloco xiita, liderado pelo Irdao, com o apoio das suas
forcas de procuracdo que se estendem do Libano ao Iémen, envolvendo praticamente toda
a Arébia Saudita, pretende adquirir a supremacia na regidao do Corno de Africa. Se lograr
alcancar o controlo do Estreito de Bab el-Mandeb, fica numa posicao privilegiada para se
assumir como a poténcia dominante em toda a Peninsula Ardbica e espagos maritimos
envolventes. O terceiro bloco é constituido pela Turquia e o Qatar. Tém interesses convergentes,
sobretudo por defenderem a visao iniciada com as diferentes “primaveras arabes”. Procuram,
de igual modo, incrementar a sua influéncia no Corno de Africa, através da edificacio de
bases militares que lhes garantam a profundidade estratégica de que necessitam para fazer
face a coligagao saudita. Israel mantém uma posicao de expectativa, sobretudo em relagao ao
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papel que o Irdo e as milicias houthis, mas também do Hezbollah, podem vir a desempenhar
no futuro proximo. Nao se envolve diretamente no conflito iemenita, embora apoie a coligacao
arabe, e procura alcangar maior influéncia regional através do monopdlio de muitas atividades
econdmicas em diversos Estados do Sudeste africano.

Conclui-se, referindo que foi possivel provar que o Corno de Africa e os espacos maritimos
adjacentes, em particular pela relevancia que tém para o comércio maritimo internacional sao,
no presente, um importante palco de competicao geopolitica e de afirmacao e projecao de poder
das poténcias globais (EUA, China e Russia) e das poténcias regionais (Arabia Saudita, Irao, EAU,
Egito, Israel, Qatar e Turquia), e que as disputas entre elas se encontram em fase ascendente.
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Abstract

The number of foreign military missions in the Horn of Africa has increased substantially
since 2001 and particularly over the past decade. The most visible aspect of this militarisation
is the number of naval forces deployed in the region and the proliferation of military facilities
in the coastal areas surrounding the Bab el-Mandeb Strait, the Red Sea, and the Gulf of
Aden. Over recent years, the conflict in Yemen has been an important focus of regional
instability, and the likelihood of a military conflict between the blocs that support the
opposing factions increased sharply in the second half of 2019. The aim of this article is to
analyse the current geopolitical disputes in the Horn of Africa, where the US has a strong
presence, as do other prominent regional players such as Saudi Arabia and Iran. However,
other powers, including China, Russia, Qatar, Israel, Egypt, the United Arab Emirates and
Turkey, have been preparing to strengthen their presence in the region. This study identified
relevant geopolitical disputes that can increase the risk of a military conflict between global
and regional powers in the Horn of Africa.

Keywords: Horn of Africa, Bab el-Mandeb Strait, Red Sea, Gulf of Aden, Yemen conflict.

Resumo

A regiao do Corno de Africa tem vindo a assistir a um aumento substancial no niimero
de missoes militares estrangeiras desde 2001, com particular relevo para a ultima década.
O aspeto mais visivel dessa militarizacdo é o numero de forgcas navais destacadas na
regido e a proliferacdo de instalagbes militares em &reas do litoral em redor do Estreito de
Bab el-Mandeb, no Mar Vermelho e no Golfo de Aden. O conflito no Iémen tem sido nos
ultimos anos um relevante foco de Instabilidade regional e no segundo semestre de 2019 a
possibilidade de um confronto militar aberto entre os blocos que apoiam as fagoes oponentes
subiu francamente. Pretende-se com este artigo analisar as disputas geopoliticas em curso no
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Corno de Africa. Os EUA mantém uma presenca forte e além de atores regionais de relevo,
como a Arabia Saudita e o Irdo, outras poténcias, incluindo a China, a Russia, o Qatar, Israel,
o Egito, os Emirados Arabes Unidos e a Turquia, tém vindo a posicionar-se para reforcarem
a sua presenca nesta regiao. Os resultados evidenciam a existéncia de relevantes disputas
geopoliticas no Corno de Africa ao nivel das poténcias globais e regionais, que podem elevar
o risco de um conflito militar.

Palavras-Chave: Corno de Africa, Estreito de Bab el-Mandeb, Mar Vermelho, Golfo de
Aden, conflito no Iémen.

1. INTRODUCTION

The Horn of Africa is the name given to the peninsula located in the northeastern corner
of the African continent. It is bounded by the Red Sea and the Gulf of Aden to the north and
comprises four countries: Eritrea, Djibouti, Ethiopia and Somalia (Figure 1) (Melvin, 2019).

Figure 1 - Horn of Africa
Source: World Atlas (2018).

The region includes the Bab el-Mandeb Strait, which links the Red Sea to the Indian
Ocean and is one of four critical chokepoints! for the international oil trade (Figure 2)
(Cunningham, 2018). The other three are the Strait of Hormuz, the Strait of Malacca and the
Suez Canal (Cunningham, 2018).

1 Marine areas of high geostrategic and geoeconomic value that cause natural maritime traffic congestion through
major waterways (Popescu, 2016).
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Figure 2 — Arabian Peninsula chokepoints and SUMED oil pipeline
Source: EIA (2019).

Figure 3 shows the volumes of oil and oil products that transited through the main
international sea lanes in 2016, which confirm the relevance of the Bab el-Mandeb Strait.

Figure 3 - Petroleum transit volumes through the most relevant chokepoints in 2016
Source: EIA (2017).

This strait is also vital for global food security. A 2017 Chatham House report lists 14
chokepoints of systemic importance for the global food trade, eight of which are maritime.
The Strait of Bab el-Mandeb is one of those chokepoints (Bailey & Wellesley, 2017).

On the other hand, the Yemen conflict has aggravated tensions in a region that has
already been scourged by maritime piracy, intense terrorist mobilisation, arms trafficking
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and a constant influx of refugees from Africa to Yemen, among other phenomena (Al Maashi,
2017). These events have been going on for over five years and have led to an unprecedented
humanitarian crisis that has already killed more than 10,000 people and left millions displaced,
which, in turn, has contributed to the sharp increase in the global number of refugees.

The presence of violent extremist organizations linked to global jihadist groups in the
Bab el-Mandeb Strait and its adjacent waters also raises security concerns. Even though no
terrorist attacks have occurred in these waters over recent years, al-Qaeda in the Arabian
Peninsula (AQAP) controls a large strip of Yemeni territory, and a minor offshoot of ISIS (the
acronym for Islamic State of Iraq and Syria) has been active in the region, as Figure 4 shows.

Figure 4 — Military situation in Yemen in January 2020
Source: South Front (2020).

As maritime shipping represents approximately 90% of all goods transported worldwide,
attacks on chokepoints are a serious threat to international trade (Pothecary, 2016). The
Bab el-Mandeb Strait is no exception. Almost all maritime trade between Europe and Asia
goes through this narrow waterway. If security in the region is compromised, shipping
companies will be forced to use alternative routes to ship their products from Europe to Asia
and abandon the Red Sea, which would be costly (circumnavigating the African continent
via the Cape of Good Hope would add at least 3,000 nautical miles to the journey), or accept
the increased risk when their ships travel through the strait (Pothecary, 2016).

In addition to the economic and security risks for shipping companies, there are other
risks which relate to the fact that even the military naval units deployed in the region cannot
defend against unforeseen attacks from land, such as missiles launched from the coast of
Yemen (in October 2016, missiles were fired at two US navy vessels, the USS Mason and the
USS Ponce) or fast boats with explosive payloads, which are difficult to detect and intercept
in an area where warships have extremely low manoeuvrability (Pothecary, 2016).
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In addition to the various regional actors, the US maintains a relevant military presence
in the region and several other powers, including China, Russia, Israel and Turkey, have
been preparing to strengthen their presence in the areas adjacent to the Bab el-Mandeb
Strait (Aljamra, 2019).

This study will be delimited in terms of content to State actors, both global (USA, China
and Russia) and regional (Saudi Arabia, Iran, UAE, Egypt, Israel, Qatar and Turkey); in terms
of space, it will examine the Bab el-Mandeb Strait and the waters surrounding the Horn of
Africa (particularly the Red Sea and the Gulf of Aden); in terms of time, the study will cover
the period from 2015 (the year the Yemeni conflict broke out) to the present day.

This work aims to show that, given its importance to international shipping and to the
energy trade in particular, and, even more importantly, to the trade routes that link Asia
to Europe, the Horn of Africa region (and its adjacent waters) is an important theatre of
geopolitical rivalry and power posturing by various global and regional powers.

2. HISTORICAL BACKGROUND

When the Suez Canal opened in 1869, it brought Europe and South East Asia closer and
the Strait of Bab El-Mandeb became even more relevant. Merchant ships were now able
to cross directly from the Red Sea to the Mediterranean Sea, which cut the distance from
Asian ports to European ports by up to two thirds. The Bab El-Mandeb Strait has become
one of the world’s most important sea-lanes. One reason for this is that its width and depth
allow ships of different types and dimensions (especially those with deeper drafts) to cross
in opposite directions at the same time (Wood, 2018).

Although the Horn of Africa was once an active theatre of competition between the US
and the Soviet Union, after the Cold War, and especially after the costly Battle of Mogadishu?
in 1993, the international community generally lost interest in the region. However, since the
late 1990s, organized crime networks, terrorism, maritime piracy and territorial disputes have
become a threat to international trade ships travelling through the Red Sea, the Strait of Bab
El-Mandeb and the Gulf of Aden. In fact, although the crossing from the Gulf of Aden to the
Red Sea has remained open, since the turn of the 20th century (and especially over the last
few years) these sources of insecurity have been compounded by the presence of state actors
competing fiercely amongst themselves. The following chapters will address these disputes.

The evolution of the security situation since the onset of the 21st century and the high
geostrategic and geoeconomic value of the region have drawn the attention of several
powers, who are engaged in a race to build military bases. Djibouti, a nation with less than
one million inhabitants, and that only became independent in 1977, currently has more
foreign military bases than any other country in the world. This includes bases from the US
(2002), Japan (2011), Italy (2012) and China (2017), in addition to a French naval base, which it

2 In December 1992, after the toppling of President Siad Barre (1991), an international taskforce was set up to disarm the
opposing clans and ensure the delivery of humanitarian aid to the population. In March 1993, the UN Security Council
sanctioned a peace enforcement operation. Aidid’s party, the Somali National Alliance (SNA), became a problem for the
international community as it frequently ambushed the international forces to loot relief supplies. The main goal of the
UN force was to put an end to the actions of the SNA. A sixth attempt to capture General Aidid took place on 3 October
1993 in Mogadishu. The mission failed and many US soldiers were killed (Alvarenga, 2008).
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has hosted for several years, and smaller facilities from other States (Safak, 2019).

Over the last decade, several countries have made significant investments in various
ports in the Horn of Africa, often after signing trade agreements in return for establishing
military bases (such as China in Djibouti, the UAE in Berbera, Somaliland, and Turkey in
Mogadishu, Somalia). Figure 5 shows the military forces in the Horn of Africa region in 2019
(Melvin, 2019).

Figure 5 - International military bases and forces in the Horn of Africa in 2019
Source: Melvin (2019).
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The growing number of foreign military bases (both built and planned) and the
constant presence of military personnel of various nationalities in the nations of the
Horn of Africa, particularly Djibouti, highlights the security, economic and regional
geopolitical relevance of the Bab el-Mandeb Strait and of the south coast of the Red Sea
and the Gulf of Aden (Safak, 2019).

3. GEOPOLITICAL FACTORS

Nogueira (2011, pp. 300-303) calls for geopolitical studies that address “factors that are
not purely geographic”, which he considers essential to gain “a more holistic understanding
of the relationship between societies and their environment”. He lists some of these
non-geographic factors (which include history, temperament, language, religion, and forms
of social organization) alongside traditional geographical factors (location, size, climate,
geographical features, resources, and type of state), which he refers to as “structural factors”.
These structural factors are compounded by political, economic, military and social factors,
or “contextual factors”.

This chapter addresses these political, economic and military factors, as they appear to be
the most important to assess the current geopolitical and geostrategic situation in the Horn
of Africa and its adjacent waters, as well as to predict how it will develop.

3.1. Global powers

This section examines the US, a superpower that has had a hegemonic presence
throughout the Middle East (ME) and surrounding waters; China, a (re)Jemerging power
that has been preparing to challenge the dominance of the US and return to a region
where it had a strong presence centuries ago; and Russia, a revisionist power that is
attempting to reclaim the status it had during the Cold War (when it was still the Soviet
Union).

3.1.1. United States of America

After over a decade and a half of costly, inconclusive and seemingly “endless” wars
(in Iraq, Afghanistan and, more recently, Syria), the US policy for the ME has been
thoroughly analysed, especially within the US. There is little consensus on the matter,
and especially on how to compete with emerging powers like Russia and China. President
Donald Trump was not the first to call for the withdrawal of US forces from the ME. His
predecessor, President Barack Obama, also believed that after years of intense strategic
investment in the ME, the US needed to reduce its involvement in the region. In fact,
public support for continued military engagement in Iraq and Afghanistan has been
declining for several years (Edelman, 2019).

There have been calls for reducing and limiting American commitments in the region
from both the Democratic and Republican parties. Some claim that the American people
are “war-weary” and tired of an inconclusive involvement that seems to have done little to
improve the region, and that there are as many (or more) radical jihadists now as there were
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at the beginning of the century. Others argue that the US has created more chaos that it has
prevented, and that addressing the region’s many challenges (lack of democracy, gender
inequality, lack of resources, among others) is beyond its ability (Edelman, 2019).

Vakil (2019) makes a similar point, stating that there is a widespread perception
that the US may be preparing to leave the ME, and that this perception is based both
on President Barack Obama’s “leading from behind” policy and on President Donald
Trump’s “America first” policy, which reflects his views about the high costs of US-
sponsored wars in the region®. Washington’s policies for the ME have led to violent
protracted state-building processes in Iraq and Afghanistan, which depleted US
resources?, eroded public support, and led to the emergence of ISIS and its radical
brand of terror (Vakil, 2019).

In economic terms, in the global order that emerged out of World War II, the North
American policymakers considered the Middle East’s energy resources a vital interest for
themselves and for their allies in Europe and Asia. In 1980, President Jimmy Carter formally
acknowledged the importance of preventing an external hostile power from gaining control
over the region. His successors tried to prevent not only foreign powers but also any regional
power from gaining hegemony in the region (Edelman, 2019).

However, over the last decade, the technological revolution in the energy sector
(hydraulic fracturing, slant drilling, etc.) has enabled the US to exploit limited oil and natural
gas (shale gas) reserves and become self-sufficient enough to begin exporting. Those in
favour of cutting costs saw this as an excellent opportunity for the US to free itself from its
commitments, as it no longer had a vital need for the ME’s energy resources.

China’s rise and Russia’s revisionist ambitions pose a major challenge to the US inasmuch
as both countries have been developing military capabilities that could threaten the US as
the world’s leading military power. Against this background, the US military base in Djibouti
(an operational base built immediately after September 11 to target Al-Qaeda in Yemen and
Somalia during the “War on Terror”) has become increasingly relevant, not only because it
is the only permanent US naval base in Africa but also due to its geostrategic location in the
middle of the Bab el-Mandeb Strait. However, as Figure 6 shows, in addition to the base in
Djibouti, the US maintains significant military forces in the Persian Gulf, which enable it to
block China and Russia’s ambitions in the region.

3 Put it terms of human costs, about 224,000 to 258,000 people lost their lives as a direct result of these wars, including
125,000 civilians in Iraq. Many more died indirectly due to lack of drinking water, lack of medical care and malnutrition.
At least 365,000 people were injured and 7.8 million were displaced (Trotta, 2011).

4 Areport from the Watson Institute at Brown University issued in November 2018 predicts that, by the end of 2019, the
US will have spent about $5.9 trillion on the “war on terror”. This includes direct spending and obligations for future
spending on post-9/11 war veterans (Crawford, 2018).
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Figure 6 — US military forces in the Persian Gulf
Source: Hughes (2016).

3.1.2. China

According to Tomé (2019, p.72), “China’s rise has been one of the major changes in
the global power structure over recent decades”. Thanks to this “resurgence”, China has
been gaining ground on the other major powers and its “comprehensive national power”
is beginning to rival that of the only global superpower, the US. Although the rhetoric
coming out of Beijing is that the “Chinese military capabilities are purely defensive”, several
initiatives over recent years have increased “concerns” from other actors (Tomé, 2019, p.79).

One example of this are China’s efforts to project power in the Indian Ocean, the motives
for which are becoming increasingly clearer: to sustain its military forces in the Indian Ocean,
China needs access to facilities at certain strategic locations®; on the other hand, Chinese leaders
are rightly concerned about multiple risks and threats in the region, including the possibility of
the United States disrupting Chinese supply lines in the event of a war (Cooper, 2018).

Thus, in political terms, China’s new military base in Djibouti can be considered its first
power projection infrastructure, and its aim is to protect China’s national interests and act
as a counterbalance to other relevant actors in the Indian Ocean, including the US (Jash,

5 On 26 November 2015, Beijing confirmed its plans to build China’s first foreign naval military base in Djibouti, calling
it an important step in the country’s strategic military development. On that occasion, Hong Lei, the spokesperson for
the Chinese Ministry of Foreign Affairs, reiterated Beijing’s intentions to play a more active role in ensuring regional
peace and stability: “The construction of the relevant facilities will help China’s navy and army further participate in
UN peacekeeping operations, carry out escort missions in the waters near Somalia and the Gulf of Aden, and provide
humanitarian assistance” (Jash, 2015).
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2015). This measure reflects the Chinese ambition that was once known as the “String of
Pearls” — building naval bases in order to protect sea lines of communication, especially
near chokepoints. However, this is a strategic change for China, whose 2015 White Paper on
Defence states that “the traditional mentality that land outweighs the sea must be abandoned,
and great importance has to be attached to managing the seas and oceans and protecting
maritime rights and interests” (The State Council of the People’s Republic of China, 2015).

From an economic perspective, the Indian Ocean’s importance stems from its crucial
sea lanes, which form a strategic trade corridor. More than 80% of the world’s maritime oil
trade goes through the Indian Ocean chokepoints (the straits of Ormuz, Malacca and Bab
el-Mandeb). The Chinese economy depends on these trade routes, which are absolutely vital
to deliver both the energy imports that Beijing needs and the products it exports. Naturally,
the Chinese government wishes to ensure security along these sea lines of communication
in order to protect its economic interests, particularly those related to the implementation of
its most ambitious project, the Belt and Road Initiative (BRI). To do so, it needs to strengthen
its presence and enhance its military activities by building bases and becoming a key player
in the region (Jash, 2015).

In military terms, the Djibouti base provides China the ability to respond to threats
to freedom of navigation along the entire Arabian Peninsula coast (and not only the Bab
el-Mandeb Strait), which has long been under US control. Perhaps more importantly, the
military base in Djibouti will enable Beijing to expand and sustain its sea denial® capabilities,
such as deploying submarines across the Indian Ocean and strategic anti-access/area denial
resources (A2/AD), which essentially consist of creating a layer of defence in depth around
the area to be protected, preventing or at least making it difficult for potential attackers to
approach (Jash, 2015).

3.1.3. Russia

Tomé (2018. p.92) states that “the ambition to restore its sphere of influence is a priority
for Putin’s Russia” and that “certain practices” are proof of “Russia’s expansionist behaviour”.
The Horn of Africa is simply another region where this posture has manifested itself, as the
section below will demonstrate.

In political terms, Russia (then the Soviet Union) has recognised the geostrategic
importance of the Gulf of Aden since the establishment of South Yemen in 1967. During the
1970s, it used its alliance with South Yemen to build a naval base in Aden and facilities on the
island of Socotra. Moscow lost those facilities with the unification of Yemen in 1990, which
coincided with the Russian withdrawal of forces and progressive detachment from the ME
since 1991 (Grygiel, 2019).

Russia’s ambitions of having (again) a naval base close to the Bab el-Mandeb Strait date back
t0 2009. Later, in August 2017, the former commander-in-chief of the Russian Navy Feliks Gromov

5 Conceptually, sea denial consists in preventing an opponent from using a specific area of the sea for a given period
of time. Therefore, this Chinese military base is all the more relevant because it allows Beijing to expand its naval
capabilities by preventing rival powers from using certain areas of the sea (Jash, 2015).
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stated that establishing a Russian naval base near the Gulf of Aden trade routes was crucial. Not
long after, in what appeared to be a concerted effort, the Institute of Oriental Studies in Moscow
described the island of Socotra in Yemen as the ideal site to build that base (Ramani, 2018).

Moscow has been developing a policy of “strategic nonalignment”” in Yemen, which
can be explained by its material interests in the Gulf of Aden, its aspirations of projecting
soft power in the ME through the international television channel Russian Today (RT) and
its version in Arabic, RT Arabic, which is already one of the three largest TV networks in
the region (Suchkov, 2015), and the desire to balance the conflicting interests of the other
powers in the region. By building bridges with the most influential regional actors in Yemen
and showing its ability to maintain good relations with the main opposing factions, Russia is
attempting to expand its influence over the conflict resolution process (Ramani, 2019).

On the other hand, Moscow has used the US’s hesitation to its advantage, making approaches
to Egypt, a traditional US ally in the region. In August 2017, after the Trump administration cut
its economic and military aid to Cairo due to the country’s violations of human rights, democracy
and the rule of law, Russia quickly moved to fill the void left by the US, signing several arms
sales agreements, including the sale of 50 MiG-29 fighter aircraft and 46 helicopters (the naval
version of the Kamov Ka-52 Alligator) for use in the two Mistral-class amphibious assault ships
that Cairo acquired from France in September 2015 (Zilberman & Shaker, 2018). Moscow has also
attempted a rapprochement to Saudi Arabia, another of Washington’s traditional allies, and even
proposed the creation of an organization similar to the Organization for Security and Cooperation
in Europe for the Persian Gulf, an old idea that it revisited in July 2019 (Belenkaya, 2019).

In economic terms, during a meeting on 31 August 2018, in Sochi, the Russian Minister
of Foreign Affairs Sergei Lavrov announced Moscow’s plans to establish a logistics centre
in Eritrea to increase the volume of agricultural and mineral products transiting through
the Red Sea (TesfaNews, 2018). The country has also explored the possibility of building a
naval base in Somaliland, which would provide it access to the important commercial port
of Berbera (Berg & Meester, 2018).

In military terms, by following a strategy of neutrality in Yemen, Russia aims to guarantee
access to a military base in the Gulf of Aden, to improve its reputation in the ME and to
strengthen its relationship with key regional partners. Once the country gains access to a
base in Yemen, building a naval base in Somaliland would allow it to link the Horn of Africa
(North Somalia) to the Arabian Peninsula (South West Yemen) (Ramani, 2018).

3.2. Regional powers

This subchapter will describe the most influential powers in the region. Saudi Arabia
and Iran compete for supremacy in the region and support opposing factions in the Yemen

7 To broaden its cooperation with Iran, Russia has defended Tehran against accusations of supplying ballistic missiles
to the Houthis. In December 2018, it blocked a US-sponsored draft UN Security Council resolution condemning Iran’s
support to the rebels. To appease to Saudi Arabia, the US supported Hadi as the legitimate President of Yemen, on the
condition that he be recognized as such by the United Nations, and criticized the Houthi radicalization that followed the
assassination of former President Saleh, denouncing the Houthi missile strikes on oil tankers travelling through the Bab
el-Mandeb strait (Ramani, 2019).
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conflict, which Soage (2017, p.2) called the “new Middle East Cold War”. The UAE and Egypt
are Riyadh’s allies in the Yemen conflict, and Israel, Qatar and Turkey play an increasingly
larger role in the alliances (formal and otherwise) that have emerged in the Horn of Africa
and its surrounding waters.

3.2.1. Saudi Arabia

In political terms, the reforms implemented by Crown Prince Muhammad bin Salman
since 2017 under the “2030 vision” banner focus almost exclusively on reducing the country’s
dependence on oil and on developing a productivity-driven economy (Soage, 2017, p.13).
Paradoxically, these reforms do nothing to give voice to the population or to their problems,
and political activists, women’s rights advocates, journalists and religious leaders (among
others groups of citizens) are often persecuted (El Yaakoubi, 2018).

However, Riyadh has been attempting to extend its influence in the region through at
least two major diplomatic initiatives: the signing in of the historic peace agreement between
former enemies Ethiopia and Eritrea in September 2018, in Jeddah, a port city on the Red
Sea, and the establishment of an Arab coalition to promote stability in Yemen and support
the government of President Abd-Rabbuh Mansour Hadi. Its goals are to secure its south
border, to contain Iran’s expansionist ambitions, to combat terrorist threats and to ensure
security in the region. Finally, Saudi Arabia has attempted to isolate Qatar with the support
of the UAE (and later of Bahrain and Egypt) since both countries became rivals in 2017. The
four states issued joint statements accusing Qatar of supporting terrorist groups and cut all
land, sea and air links to the country as a response (The Washington Post, 2017a).

In economic terms, Saudi Arabia has the world’s second largest oil reserve and sixth
largest natural gas reserve. This sector represents approximately 70% of government revenue
(Ratner, 2018). On the other hand, Saudi Arabia has long used the considerable financial
resources it has amassed from its oil exports as a tool of its foreign policy in the region. To
achieve its economic goals in the Horn of Africa, it has made significant investments on food
production and regional trade, as well as on ensuring strategic objectives such as denying
Iran access to ports along one of the region’s main supply lines (Berg & Meester, 2018).

In military terms, Saudi Arabia leads the Arab coalition against the Houthis in Yemen. In
addition to carrying out air raids against rebel positions and placing an embargo on merchant
ships docking in ports under its control, it has deployed ground forces to support President
Hadi’s forces, mainly in South Yemen. Finally, Saudi Arabia has finalised an agreement to build
a military base in Djibouti, which will enable it to project more power (Berg & Meester, 2018).

3.2.2. Iran

In political terms, the ideology promoted by Iran encourages an “Islamic awakening”
that is not necessarily based on the Khomeinist principle of Wilayat al-Faqih, a Shiite Islamic
system of government where the clergy has precedence over the State (Addadh, 2019), but
which can be adapted to the specific conditions of different countries. This pleases many
Muslims (not only Persians) because it focuses on people and gives them a more active voice
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in many decisions that affect them. Moreover, Iran’s traditional rhetoric of resistance against
Israel and the USA is echoed in the streets of many Arab countries, whose populations have
always looked to those countries with suspicion, and even removes some legitimacy from
Riyadh, Washington’s traditional ally (Soage, 2017, p.13).

On the other hand, Tehran can project its influence through proxy forces: the Tivelvers
(in Lebanon and Iraq), a school that considers the Twelve Imams to be the only legitimate
successors of Prophet Muhammad, from Ali ibn Abu Talib (600-661 CE) to Muhammad
ibn Hassan (869 CE-present), the twelfth imam who they believe will one day rise to bring
peace and justice to the world and become humanity’s saviour (Tristam, 2019); the Alawis (in
Syria), a Shiite branch that reveres Ali ibn Abi Talib, cousin and son-in-law of the prophet
Muhammad and the first imam of the Twelver school (Spencer, 2016); the Zaydis (in Yemen),
a Shiite school that takes the name of Zayd b. Ali, the great-grandson of Imam Ali, which is
distinct from the majority Shiite branch and rejects the doctrine that only Ali’s descendants
are eligible for the Imamate (Washington Examiner, 2014). Furthermore, the Iranian leaders
make a point of supporting Sunni Muslims, particularly in Palestine, and of denouncing
Takfiri groups (a radical, fundamentalist ideology preached by ultra-orthodox Islamists
against moderate Arabs and Shiites), including ISIS, as part of a Western ploy to tarnish the
reputation of Islam (Soage, 2017, p. 14).

In military terms, Iran has supported the Houthi movement in Yemen against the forces
of the Mansur Hadi government as part of a broader military strategy through which Tehran
aims to dominate the region from the Strait of Hormuz to the Red Sea, including the Strait of
Bab el-Mandeb (Zaouaq, 2018).

In economic terms, Iran is one of the region’s leading exporters of hydrocarbons and the
country aims to achieve regional hegemony by controlling two straits which are absolutely
vital for international shipping (and particularly for the energy trade): the Bab el-Mandeb
and Hormuz straits. The overwhelming majority of Iran’s exports, which are essential for the
country’s economic development, transit through the Strait of Strait of Hormuz (Ratner, 2018).

3.2.3. Egypt

In political terms, Egypt aims to strengthen regional cooperation on maritime affairs to
respond to a growing number of multidimensional challenges. To that end, in September
2019, Egyptian warships and Special Forces participated in the Red Wave Il exercise in Saudi
territorial waters alongside naval units and Special Forces from Jordan, Djibouti, Sudan and
Yemen. Egypt had already participated in the Red Wave I exercise in December 2018, also
organized by Saudi Arabia (Khan, 2019). The construction of new naval bases, and especially
of the Ras Banas base in the south-east of the country, in the middle of the Red Sea, and the
creation of the Southern Fleet Command, are also part of its strategy (Khan, 2019). Cairo
has also intensified its naval activity in the Red Sea to support the Arab coalition in Yemen
(Mahmood, 2019). To that end, since May 2015, it has four warships deployed in the Bab el-
Mandeb Strait (Shay, 2017).

With regards to Egypt’s regional allies and enemies, in addition to cooperating with Saudi
Arabia, the country has enhanced its cooperation with Israel. However, recently discovered
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energy resources have led both States to compete for offshore natural gas in the eastern
Mediterranean. On the other hand, Egypt has been distancing itself from Turkey, mainly
due to Ankara’s support to the Muslim Brotherhood (MB) (Khan, 2019). However, it has also
been turning away from its traditional ally, the US, to strengthen ties with Russia. In May
2018, Egypt and Russia signed an agreement in which Moscow committed to establishing
a Russian Industrial Zone in the Suez Canal Economic Zone. Egypt expects this project to
attract up to $70 billion in investment and create 35,000 jobs (Zilberman & Shaker, 2018).

In military terms, Egypt possesses the most robust armed forces in the Arab world
(Deutsche Welle, 2019) and has invested in acquiring naval assets to modernise and expand
its naval capabilities. The new acquisitions include two French-made amphibious assault
ships (Mistral class), four German-made Type 209 submarines, six MEKO A-200 frigates, also
German, and one French FREMM frigate (Khan, 2019).

In economic terms, ensuring maritime security in the Bab el-Mandeb Strait and the Red
Sea is crucial for Egypt, as the country depends on regular maritime traffic through these
areas for its Suez Canal revenues. The Egyptian authorities expect the current $5.3 billion in
revenues to reach $13.2 billion by 2023 (Suez Canal Authority, 2020).

3.2.4. United Arab Emirates

Al Maashi (2017, p.47) states that “within the geographic strategic area that surrounds
the Strait of Bab Al-Mandab, there are two strategic naval fringes”. The first runs from the
northwest coast of Yemen to the port of Do’bab, adjacent to the strait, and extends to the
opposite East African coast, from the port of Massawa (Eritrea) to the port of Djibouti. The
second starts in the Gulf of Aden, runs along the southern coast of Yemen and the northern
coast of Somalia from the port of Berbera to the port of Bosasso (Puntland).

According to Ardemagni (2018, p.7), in political terms, the UAE is one of the most active
ME actors in the “Aden regional security complex” and is able to project influence on both
naval fringes. According to Al Maashi (2017, p.54), this is largely due to the Yemen conflict,
which he considers the “main driving force behind the UAE’s interests [in the region]”. The
country’s priorities can be divided into four areas: counter-terrorism operations against
al-Qaeda; stabilising the areas liberated from Houthi militias and Saleh’s forces; training Yemeni
government forces; and establishing the UAE as an economic centre of reference in the region.

In economic terms, Abu Dhabi has an ambitious “strategy of building a chain of ports”
from South Yemen to the Horn of Africa, a plan that has some similarities to the Chinese BRI
The Dubai Ports World (DP World) initiative, widely considered an important instrument of the
UAE’ foreign policy (Berg & Meester, 2018), has won tenders to manage several commercial
ports in East Africa: Djibouti, Berbera, Bosasso, Kismayo and Barawe (South Somalia).

In military terms, the UAE withdrew its forces from Djibouti shortly after the onset of the
Yemen war and moved them to Assab, Eritrea, where it now holds a 30-year lease for military
use of the port (Berg & Meester, 2018). The country is currently building another base in
Berbera, without formal authorisation from the Federal Government of Somalia, which will
become Abu Dhabi’s second most important military outpost in East Africa (Ardemagni,
2018). In return for its support to Saudi Arabia and the UAE in the conflict with Qatar,
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Eritrea received assistance from Riyadh and Abu Dhabi in the form of oil supplies and help
modernising the nation’s electrical grid. This has contributed to a further cooling of relations
between the Somali Federal Government and the UAE, which had started to deteriorate in
2017, when Somalia opted for neutrality instead of siding with the Persian Gulf monarchies
against Qatar in the diplomatic dispute that opposed them (Horseed Media, 2020).

3.2.5. Israel

States hostile to Israel have attempted to establish positions along the routes that run
through the southern Gulf of Eilat and the Suez Canal, which may pose a threat to Israeli
security (Guzansky & Eran, 2018). According to Melvin (2019, p.10), Israel has held military
facilities in Eritrea since 2012 (in the Dahlak archipelago and in Massawa, as well as a
listening post in Emba Soira to monitor Tehran’s activities in the Red Sea).

In political terms, the Yemen conflict has not been a focus of Israel’s national security
discourse; however, this posture may change if long-range, high-precision missiles®launched
from Houthi-controlled territory are able to reach Israel, or if the rebels gain control over the
West Coast of Yemen from North Hodeidah to al-Luhaya (Heistein & Guzanski, 2019).

In military terms, Hezbollah, long considered a strategic threat to Israel, has learned
important lessons from its involvement in the Yemen conflict, where it provides training to
Houthi operatives and where itis learning to fight States with advanced weapons systems and
air superiority. The Hezbollah forces have also seen drones used against hostile air defence
batteries, precision missiles launched against critical infrastructures and air defences used
against US aircraft. The fact that these experiences, both the successes and the failures, have
provided Hezbollah with expertise that it can use in future conflicts with Israel is another
cause for concern (Heistein & Guzanski, 2019).

In economic terms, about $15 billion in goods transit to and from Israel through the
Bab el-Mandeb Strait every year, which means that these goods also travel through
Houthi-controlled territory. The Houthi militias have shown animosity towards Israel and
have the ability to mine the seafloor, launch anti-ship missiles and use surface drones with
explosive payloads to threaten maritime traffic to and from Israel (Heistein & Guzanski,
2019). Finally, since Benjamin Netanyahu’s tour of East Africa in July 2016, thousands of
Israelis have worked in several major economic centres in East Africa, particularly in the
trade, agricultural management, and service sectors, and some Israeli companies have a
monopoly on various economic activities in several states (Al Jazeera, 2016).

3.2.6. Qatar

According to Rajab (2019) and Wahab (2019), Yemen has witnessed a heated internal dispute
between Islamic groups supported by various powers, one of which is Qatar. In political terms,
Doha may be using the Al-Islah movement, the political arm of the local MB, to achieve its

8 Even though it is unlikely that the Yemeni rebels will be able to develop such advanced missiles (which resemble
Iranian models) in the midst of a war, it is far more likely that in only a few years they could acquire these weapons from
Iran’s Islamic Revolutionary Guard Corps (Heistein & Guzanski, 2019).
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goals in Yemen in an attempt to increase its influence on the government and on the Yemeni
population. The Al-Ruwiq camp in Marib (central Yemen) is funded by Qatar. This region is a
strategic target for the MB’s plans to establish an emirate in Yemen (Rajab, 2019).

In military terms, Qatar has competed for regional influence in the Horn of Africa
with Saudi Arabia and the UAE, a competition that has spread to Somalia. The recent
rapprochement between Somaliland and Puntland (and between the UAE and Saudi Arabia)
has been denounced by both the Somali Parliament and President Mohamed Abdullahi
Mohamed, who has ties with Qatar and Turkey.

With regards to its regional allies, Turkey took Doha’s side in the dispute with Saudi
Arabia, the UAE, Bahrain and Egypt after the 2017 Persian Gulf crisis that divided the Arab
monarchies. The two countries sealed their alliance when Turkey opened its first ME military
base in Qatar in April 2016 (Mourad, 2018). During the crisis, Iran denounced the other
monarchies of the Persian Gulf and Egypt for what it called a “siege on Qatar” and declared
it would support Doha in that dispute (Al Jazeera, 2017).

In economic terms, Qatar has used Islamic groups to expand its influence in the region
and undermine the economic interests of its rivals on the Arabian Peninsula (Wahab, 2019).
According to The New York Times (2019), the attack on the port of Bosaso in May 2019 was
motivated by Doha’s attempt to remove DP World, a UAE-based company, from the port’s
administration and transfer it to Qatar. Doha and Tehran’s economic strategies are also
aligned, as both countries share a major gas field in the Persian Gulf (North Field), which
accounts for the majority of Qatar’s gas production (Iran Times, 2014). In total, Qatar holds
the world’s third largest gas reserve (CIA, 2019). Qatar’s interests in Sudan are also aligned
with Turkey’s. After the rapprochement between Ankara and Khartoum, Doha agreed to
invest $4 billion on developing and managing the Suakin port (Mourad, 2018).

3.2.7. Turkey

In political terms, Ankara has continued to support the Somali president and has made
substantial investments in the country (especially in Mogadishu), including building schools,
hospitals and other facilities and creating scholarships for Somalis who wish to attend
Turkish universities. The flourishing ties between the two States have allowed Ankara to
build its largest foreign embassy in Somalia (Berg & Meester, 2018).

Qatar is one of the countries on Turkey’s map of regional allies. The rapprochement
between the two countries started in 2017, in the wake of the Persian Gulf crisis, when Saudi
Arabia, the UAE, Bahrain and Egypt broke off diplomatic relations with Qatar, accusing
it of supporting terrorist groups’ (The Washington Post, 2017a). The Ankara government
offered political support to Doha during and after the crisis. However, there is another,
more profound reason for Turkey’s support of Qatar: both defend the vision for the ME
Sunni countries that was set in motion by the “Arab Spring”. On the opposite side are Saudi

9 There are several theories that attempt to explain why the situation has degenerated to such an extreme degree. One
reason may have been a statement published on Qatar’s official website, which accused the emir of making exculpatory
comments about Iran and the Shiite group Hezbollah. Even after Doha denied making any such statements, rather than
blaming them on hackers, the Saudi and UAE media continued to report them as fact (The Washington Post, 2017b).
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Arabia, the UAE, Bahrain and the current Egyptian government of President al-Sisi (France
24, 2017).

In economic terms, Ankara has taken a cue from other regional actors and attempted
to link the construction of military bases to agreements to manage commercial ports. In
September 2014, Turkish company Al-Bayrak Group took over the administration of the
Mogadishu port (Mourad, 2018). Turkey has also approached Sudan. The US lifted its
sanctions on the country in October 2017, and President Erdogan visited Khartoum in
December that same year. The two countries signed agreements for the construction of the
new Khartoum airport and for the production of cotton, electricity and the construction of
grain silos (Berg & Meester, 2018), the most important of which was an agreement granting
temporarily rights to the island of Suakin (a former Ottoman port city in northeast Sudan
on the Red Sea) to Turkey. In return, Turkey agreed to rebuild the port, including docks for
maintenance of civilian and military ships (Mourad, 2018).

In military terms, in September 2017 Ankara gained access to a base in Mogadishu, its
largest military base abroad, massively strengthening its presence in East Africa (Berg &
Meester, 2018).

4. ANALYSIS OF GEOPOLITICAL INTERACTIONS

This section analyses the potential interests, initiatives and objectives of the global and
regional powers covered in this study to identify areas of compromise, areas that may lead
to conflict and areas that are likely to lead to conflict, as well as relationships of opposition
and collaboration between them.

4.1. Global powers

The visible military presence of global powers in the region is a testament to the
international relevance of the Horn of Africa and adjacent waters. The US and China have a
robust military presence in Djibouti, and Russia has been developing several initiatives that
will enable it to return to a region where it had a foothold during the Cold War as the then
Soviet Union. The list below describes the global actors and their key interests, initiatives
and objectives in the region:

4.1.1. United States of America

Key interests:

— Combating terrorist groups in Somalia and Yemen;

— Preventing China’s rise and neutralising Russia’s revisionist ambitions in the West
Indian Ocean;

— Supporting the Arab coalition in the Yemen conflict;

— Redefining the role of the US in the ME;

— Preventing any regional power from controlling the Horn of Africa sea lanes.

Most relevant initiatives:

— Establishing a first military base in Africa (in Djibouti);
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— Maintaining a strong military presence in Djibouti and the Persian Gulf.

Objectives:

— Winning the “war on terror”;

— Ensuring military hegemony in the West Indian Ocean;

— Isolating Iran and weakening the Houthi rebels in Yemen;

— Ensuring energy security in the Arabian Peninsula sea lanes;

— Gaining a military edge on China and Russia at the top end of the conflict spectrum;
— Refocusing its defence priorities towards East Asia.

4.1.2. China

Key interests:
Ensuring the security of sea lines of communication in the Indian Ocean and the Red

Sea;
— Gaining strategic depth;
— Expanding its naval capabilities in the Indian Ocean and the Red Sea;
— Strengthening ties with its regional ally (Pakistan);
— Reinforcing its military presence in the Indian Ocean and the Red Sea.
Most relevant initiatives:
— Building a military base in Djibouti;
— Managing the Gwadar port (Pakistan).
Objectives:
— Protecting energy imports;
— Protecting the BRI project;
— Gaining reputation as a major power in a strategic region;
— Ensuring tactical advantage in a future conflict;
— Consolidating the transition from continental power to continental and maritime power;
— Acting as a counterbalance for the traditional US influence in the region.

4.1.3. Russia

Key interests:

— Ensuring access to the Port of Aden and the Island of Socotra in Yemen;
— Building a military base in Somaliland;

— Establishing a logistics centre in Eritrea;

— Rehabilitating its reputation as a rigid, authoritarian state;

— Undermining the alliance between the US and the Arab coalition in the Yemen conflict.
Most relevant initiatives:

— Projecting soft power in the Horn of Africa region;

— Adopting a policy of strategic neutrality in Yemen.

Objectives:

— Regaining its status as a key power in the region;

— Expanding its economic interests in the region;
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— Creating a regional hub to link the Horn of Africa to the Arabian Peninsula;
— Influencing the resolution of the Yemeni conflict;

— Changing the region’s negative perception of Russia;

— Ensuring the balance of power in the region.

4.2. Geopolitical interactions between global powers

The analysis identified areas of compromise, areas of possible conflict and areas of
probable conflict, that is, areas that are not expected to lead to conflict in the near future,
areas where overarching events may lead to conflict, and areas of latent conflict. Figure 7
briefly illustrates the relationships of collaboration and opposition between the three powers.

Figure 7 — Geopolitical interactions between global powers

4.3. Regional powers

This section will describe the regional geopolitical rivalries at play in the waters
of the Horn of Africa, the most relevant of which is the ongoing competition between
Saudi Arabia and Iran. The longstanding disputes between these two ME powers have
escalated over recent years as a result of the suspension of diplomatic relations between
the Saudis and the Iranians in 2016, after the looting of the Saudi embassy in Tehran by

Revista de Ciéncias Militares, Vol. VIII, N.° 2, novembro de 2020

A GEOPOLITICAL ANALYSIS OF THE HORN OF AFRICA

63



a mob protesting the execution of prominent Shiite cleric Sheikh Nimr Baqir al-Nimr by
Saudi Arabia.

Below are the most relevant interests, initiatives and objectives of the regional actors
covered in this study.

4.3.1. Saudi Arabia

Key interests:

— Supporting the Mansour Hadi government in the Yemen conflict;

— Preventing Qatar from gaining access to bases and ports in the Horn of Africa;
— Containing the Iranian presence in the Horn of Africa.

Most relevant initiatives:

— Establishing an Arab coalition to combat the Houthi militias in Yemen;
— Imposing a boycott on Qatar;

— Establishing its first foreign military base in Djibouti.

Objectives:

— Broadening its influence in the region;

— Isolating Qatar;

— Isolating Iran.

4.3.2. Iran

Key interests:

— Projecting its influence in the region through proxy forces;

— Exporting the “Islamic awakening” to States with significant Shiite populations as well
as to Saudi Arabia’s oil-rich eastern provinces;

— Supporting the Houthi militias in the Yemen conflict.

Most relevant initiatives:

— Maintaining its rhetoric of opposition to Israel and the US;

— Promoting a revolutionary agenda in the ME;

— Maintaining its support to Sunni communities, particularly in Palestine.

Objectives:

— Obtaining regional hegemony;

— Damaging the reputation of Saudi Arabia in the Muslim world;

— Gaining control over the Bab el-Mandeb Strait.

4.3.3. Egypt

Key interests:

— Playing a key role in ensuring the security of the waters of the Horn of Africa;

— Protecting its Suez Canal revenues;

— Enhancing regional cooperation with traditional allies Saudi Arabia and the UAE, as
well as with Israel.

Most relevant initiatives:
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— Building the Ras Banas naval base in the Red Sea;

— Acquiring more naval capabilities;

— Maintaining naval forces in the areas adjacent to the Bab el-Mandeb Strait to support
the Arab coalition in the Yemen conflict.

Objectives:

— Isolating Iran;

— Isolating Qatar;

— Straitening relations with Russia.

4.3.4. UAE

Key interests:

— Diversifying its economic dependence on hydrocarbon extraction and trade;

— Supporting the Mansour Hadi government in the Yemen conflict;

— Building a “strategic chain of ports” linking South Yemen to the Horn of Africa.
Most relevant initiatives:

— Operating a military base in the coast city of Assab (Eritrea);

— Managing the commercial ports of Berbera (Somaliland) and Bosasso (Puntland);
— Building a military base in Berbera.

Objectives:

— Isolating Iran;

— Isolating Qatar;

— Projecting influence and power in the Horn of Africa region.

4.3.5. Israel

Key interests:

— Preventing attacks from Houthi-controlled territory in Yemen from reaching Israel;

— Preventing Iran from having a standing naval presence in the Gulf of Aden and the
Red Sea;

— Preventing Hezbollah from using the combat experience it gained in Yemen to attack
Israel.

Most relevant initiatives:

— Monitoring Iran’s activities in the Red Sea and preventing Hezbollah militias from
using the expertise it acquired in the Yemen conflict;

— Monitoring the areas under Houthi control in Yemen’s west coast, from North
Hodeidah to al-Luhaya;

— Developing initiatives to ensure that Israeli companies maintain their economic
monopolies in several East African nations.

Objectives:

— Ensuring Israel’s national security;

— Ensuring the security of the trade ships travelling to and from Israel through the Horn
of Africa sea lanes;

— Isolating Iran.
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4.3.6. Qatar

Key interests:
— Maintaining an independent foreign policy that opposes Saudi interests;
— Defending the “Arab Spring” vision for the ME Sunni countries;
— Increasing its regional influence in the Horn of Africa.
Most relevant initiatives:
— Forming a block with Turkey and establishing a partnership with Sudan to rebuild the
old port city of Suakin;
— Using Islamic groups linked to the MB to expand its influence in the region;
— Undermining the interests of its Arabian Peninsula rivals in the Horn of Africa.
Objectives:
— Maintaining good relations with Turkey;
— Maintaining its alliance with Somalia;
— Straitening relations with Sudan.

4.3.7. Turkey

Key interests:

— Having a strong military presence in Sudan, including a base on the island of Suakin;
— Defending the “Arab Spring” vision for the ME Sunni countries;

— Maintaining good relations with Qatar.

Most relevant initiatives:

— Straitening relations with Djibouti to eventually establish a new military base there;
— Supporting the President of Somalia and the Somali Central Government;

— Continuing to support Qatar in its dispute with the other Persian Gulf monarchies;
Objectives:

— Maintaining strong ties with Qatar;

— Expanding its regional influence;

— Maintaining close relations with Sudan.

4.4. Geopolitical interactions between regional powers

The above analysis shows that the government of President Hadi in Yemen has the
support of a Sunni coalition consisting of Saudi Arabia, the UAE and Egypt. This bloc has
interests in common with Israel, as the country wishes to isolate Iran and prevent it from
gaining ground in the region. This is not only a matter of national security; it is a way to
ensure the security of maritime shipping to and from Israel through the waters of the Horn
of Africa.

Iran leads the Shiite bloc and has proxy forces in various parts of the region where
Saudi Arabia has interests, from Lebanon to Yemen. Its support to the Houthi militias in
Yemen is part of an attempt to gain control over the Bab el-Mandeb Strait, as this would
put Tehran in an extremely advantageous position in the region. On the other hand, a
military conflict so close to Riyadh’s borders generates fear and uncertainty in its greatest
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regional rival, Saudi Arabia, which is in Tehran’s best interest. Finally, Iran wishes to
further weaken the Saudi position through an “Islamic awakening” that opposes the rigid
reforms implemented by Riyadh in 2017, and which is thus supported by many Muslims.
At the same time, Iran has used a constant rhetoric of opposition to the US and Israel,
which is welcomed by Shiite Muslims but also by some Sunni Muslims, who continue to
look with suspicion to these countries.

The third bloc is formed by Turkey and Qatar, countries with a history of good relations,
especially since 2017, when the other Persian Gulf monarchies attempted to isolate Doha
for having a foreign policy that ran counter to the interests of Riyadh and Abu Dhabi.
Since Turkey gave its political support to Qatar, both countries have maintained and even
strengthened their ties, as both defend the vision for the majority of the ME’s Sunni nations
that was set in motion during the “Arab Spring”.

Figure 8 identifies the areas of compromise and the areas of possible and probable
conflict between the different blocks and / or nations covered in this study, as well as the
relationships of collaboration and opposition between them.

Figure 8 - Geopolitical interactions between regional powers

4.5. Relationships between the different powers

Having analysed the interactions between the global powers and regional powers in the
previous subchapters, it was possible to identify relationships of cooperation and conflict
between all of them, which Figure 9 summarises.
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Figure 9 — Relationships between the different powers

5. CONCLUSIONS

Overrecent years, the Horn of Africa has become a theatre of competition between global
and regional powers. Foreign powers have attempted to consolidate their presence in the
region, particularly in African states, in an effort to gain access to distant regions and project
power far beyond their natural borders. The involvement of multiple actors with conflicting
interests has led to a militarisation of the region. The number of military bases in the Red Sea
and the Gulf of Aden has increased and there are plans to build more in the future (some of
which are already under construction).

With regards to the global powers, while the US has not yet defined its intentions
regarding the role it wishes to play in the ME in the near future, it maintains a robust military
presence there to protect its interests in the waters of the Horn of Africa and to counter the
growing influence of China, a rising power, and Russia, a revisionist power. Even though it
is not directly involved in the Yemen conflict, it has provided various types of support to the
Sunni coalition.

China has been attempting to implement its ambitious BRI project in a strategic region,
in order to ensure the security of the critical sea routes it depends on to receive its energy
imports and deliver its exports to their destinations, and particularly to Europe. China has
maintained its traditional posture of non-interference in matters in which it has no direct
interest. Therefore, it has not intervened in the Yemeni conflict, and has no plans to do so
unless it poses a threat to the implementation of the BRI

Russia has relied on its soft power to return to a region it considers strategic and where
it once had a presence as the Soviet Union. It has remained neutral in the Yemen conflict and
has attempted to open a conversation with all actors and build bridges that will enable it to
build military bases in the waters of the Gulf of Aden. It has also attempted to occupy the
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spaces that the US has abandoned by strengthening relations with Washington’s traditional
allies in the region, including with Egypt and Saudi Arabia.

As for the regional powers, their interests are varied and conflicting. This study identified
three separate blocks. The Sunni bloc is led by Saudi Arabia. The country has attempted
to isolate Iran and prevent it from gaining dominance over a vital region for international
shipping, and especially for the energy trade. Iran leads the Shiite bloc and aims to control
the Horn of Africa region with the support of its proxy forces, which extend from Lebanon
to Yemen and are active in virtually the entire territory of Saudi Arabia. If it gains control
over the Bab el-Mandeb Strait, it will be in a privileged position to become the dominant
power in the Arabian Peninsula and surrounding waters. The third bloc consists of Turkey
and Qatar. Both countries have common interests and defend the vision set in motion in
the various “Arab springs”, and both wish to extend their influence in the Horn of Africa by
building military bases to gain the strategic depth they need to oppose the Sunni coalition.
Israel’s posture will depend on the actions of Iran and the Houthi militias, but also Hezbollah,
in the near future. While it is not directly involved in the Yemen conflict, it supports the Arab
coalition and has attempted to expand its regional influence through Israeli companies who
hold economic monopolies in several nations of South East Africa.

This study has shown that the Horn of Africa and surrounding waters, which are vital
international trade routes, is a theatre of geopolitical competition and power affirmation
and projection by both global powers (USA, China and Russia) and regional powers (Saudi
Arabia, Iran, UAE, Egypt, Israel, Qatar and Turkey), and that those disputes are escalating.
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Resumo

As industrias de defesa tém um papel estratégico pois fornecem os meios que os Estados
usam na defesa nacional. Estas estruturas apresentam-se diversas no seu setor de atividade,
assim como na dimensao e escala do seu nivel produtivo e tecnolégico. No que diz respeito
a Estratégia, entendida a luz do pensamento de Abel Cabral Couto, as industrias de defesa
constituem ativos enquadrados nalégica da estratégia genética e do fortalecimento de potencial
estratégico. O presente ensaio aborda o caso das industrias de defesa portuguesas durante a
guerra colonial (1961-1974) e examina o seu papel estratégico através de trés casos de estudo.
Nao sendo Portugal um pais de grandes capacidades econdmicas ou militares, verifica-se que
a atividade industrial empreendida durante esse periodo foi essencial para o esforgo de guerra
entao conduzido, representando um notavel exemplo de conversao e capacitagao industrial.
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1. Introducao

Entre 1961 e 1974, Portugal empreendeu uma exigente campanha militar nos territérios
africanos entao sobre administracao portuguesa, combatendo cinco movimentos de
libertacao e seus grupos armados ao longo de trés frentes. Esta situacdo, movida por
um alento independentista que tantas outras poténcias coloniais haviam enfrentado nas
décadas de 1950 e 1960 (Telo, 1994, pp. 349-351), regra geral com insucesso, foi encarada
com determinacao pelas autoridades politico-militares portuguesas numa altura em que
Portugal ndo era um pais rico ou desenvolvido, nem dispunha de grandes meios militares
(Cann, 1998, p. 19). Partindo da articulacao essencial entre a Estratégia, tecnologias militares
e as industrias de defesa, o presente ensaio aborda o caso da producgao industrial militar
portuguesa durante a guerra colonial, descrevendo a sua evolucao e importancia estratégica
a luz do pensamento de Abel Cabral Couto, visitando alguns dos seus principais exemplos.

Seguindo a via das armas, Portugal embarcou numa tarefa ambiciosa de dirigir trés
campanhas de contra-subversao nos territorios de Angola, Guiné, e Mocambique, a varios
milhares de quilometros de distancia, pondo em marcha uma estratégia que envolveu
alargados recursos (Cann, 1998, pp. 19-25). Destacava-se, a partida, a mobilizacao de um
enorme dispositivo de tropas e a obtencao de importantes quantidades de armamento ligeiro,
munigoes, viaturas, entre outros meios. Este empreendimento de dimensao improvavel para
um pais que, nao obstante deter um império colonial, estava longe de se afirmar como uma
poténcia dotada de expressiva projecao de forca, apoiou-se em grande parte nas capacidades
da industria militar nacional, que desempenharam ao longo do conflito um importante papel
na manutencao do esforco de guerra através da producao de armamento e material militar
de vérios tipos, a partida de dificil e onerosa obtencao. Tal estrutura produtiva, inicialmente
modesta e longe de parear com os mais modernos padroes bélicos e técnicos de entao, foi
ativada e utilizada pelo Estado portugués para a producgao militar, através da mobilizacao de
valéncias e potencial tecnolégico de véarias unidades fabris, publicas e privadas.

Inserindo-se no ambito geral das questoes de Seguranca e Defesa, e em particular na
ligagao entre Estratégia! e o estudo de tecnologias militares, o tema da industria militar
portuguesa durante a guerra colonial apresenta-se relevante nao apenas no que concerne
ao a sua importancia histérica, mas também pela substiancia conceptual e técnica que o
caso abarca no ambito da Estratégia. As industrias de defesa tém, em geral, importancia
estratégica para os Estados, pois sdo as estruturas que providenciam os meios -
concretamente os armamentos e seus sistemas - a partir dos quais ¢é exercida a soberania. A
utilidade destas industrias é incontornavel pois as mesmas geram os meios e o potencial a
que a Estratégia recorre na prossecucao dos seus objetivos. O seu perfil também ¢ bastante
variavel, nomeadamente quanto ao sector produtivo, patamar tecnologico, dimensao, ou
o grau de vinculacao as estruturas militares e estatais. No contexto da guerra colonial, o
panorama industrial nacional revelou-se bastante proficuo nesse dominio, encontrando-se
exemplos notaveis de fabrico e concecao de diverso material bélico, numa combinacao de

! Optou-se neste ensaio por utilizar Estratégia com “E” maitsculo para melhor diferenciar o nome da disciplina do uso
mais comum da palavra.
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qualidade, quantidade, e preco sem a qual teria sido dificil as Forcas Armadas e ao Estado
portugués manter o esforco de guerra durante mais de dez anos.

Assim, a delimitagao temporal e de contelidos deste ensaio define-se no periodo
da guerra colonial (1961-1974) e também no escopo temético das industrias militares
portuguesas e da Estratégia enquanto disciplina das ciéncias militares. E argumentado que
o caso portugués foi um importante exemplo de fortalecimento de potencial, assim como de
ativagao e formacao de valéncias técnicas e industriais, nas quais é possivel identificar uma
dimensao estratégica. Ademais, tentar-se-a mostrar que essa base industrial, alicercada num
conjunto de unidades fabris de perfil e propdsito variados, contribuiu decisivamente para a
manutencao do esforco de guerra, e como tal, também para a conducao da grande estratégia
contra-subversiva em Africa (Tavares, 2005, p. 21).

2. Metodologia e método

Este tema, escassamente investigado e frequentemente esquecido, nao se apresenta ainda
hoje de facil abordagem, consequéncia da dispersdo e desmantelamento de praticamente
toda a estrutura fabril envolvida, assim como da relativa auséncia de investigagao abrangente
e sistematica sobre os respetivos arquivos. Com vista a desenvolver o tema proposto,
utilizou-se uma estratégia de investigacao qualitativa, assente no cruzamento entre dados
disponiveis abertamente e os conceitos de Estratégia de Abel Cabral Couto. Através
desta abordagem pretendeu-se uma orientacao heuristica através da qual a relacao entre
Estratégia e a industria militar nacional no tempo da guerra ¢ interpretada de acordo com
uma narrativa essencialmente conceptual e histérica. No que concerne as fontes utilizadas, a
presente anélise encontra-se sustentada, por um lado, em obras de referéncia sobre o tema
da guerra colonial e, por outro, em informacao relativa as industrias de defesa coligidas com
recurso a monografias, revistas cientificas e outras fontes descentralizadas como revistas da
especialidade, blogs e associacoes de entusiastas.

O ensaio encontra-se estruturado em quatro momentos distintos: em primeiro lugar,
abordam-se os principais aspetos teodricos da Estratégia que enquadram as industrias de
defesa, designadamente a estratégia genética e a potencial estratégico. Em segundo lugar,
enunciam-se os principais elementos que caracterizam as industrias de defesa, procurando
estabelecer a sua natureza, graus de liberdade e dinamicas. Num terceiro passo, é revisitado
o momento histérico-militar relativo ao inicio da guerra colonial, identificando a necessidade
urgente em obter armamento e material de guerra assim como a mobilizacao das industrias
nacionais para atender a essa necessidade. Em quarto lugar, sdo examinados trés casos de
estudo que permitem identificar a natureza estratégica das industrias de defesa, mostrando
a relevancia do seu papel na prossecucao do esforco de guerra. Por ultimo, é efetuada uma
reflexao dos casos de estudo a luz do estratégico de Cabral Couto, fazendo a ligacao com os
conceitos de industrias de defesa, e dessa forma demonstrar a importancia estratégia das
industrias de defesa nacionais na conducao do esforco de guerra.

Revista de Ciéncias Militares, Vol. VIII, N.° 2, novembro de 2020

MADE IN PORTUGAL:

A INDUSTRIA DE DEFESA NACIONAL DURANTE A GUERRA COLONIAL (1961-1974)

75



76

3. Enquadramento teérico

No sentido de enquadrar conceptualmente o tema, o presente ensaio apresenta trés
dominios tedricos relativos as industrias de defesa e sua importancia estratégica. Os
primeiros dois abordam as definicoes fundamentais de estratégia genética e potencial
estratégico, conforme postulado no pensamento de Abel Cabral Couto. O terceiro ponto
diz respeito as industrias de defesa, cujos conceitos se encontram geralmente radicados na
area da economia de defesa. A apresentacao destes elementos tem por objetivo fornecer
ferramentas para a anélise e dos casos de estudo e sua interpretacao a luz da Estratégia.

3.1. Estratégia genética

A decisao por parte das autoridades politico-militares portuguesas em empreender
uma campanha de contra-subversio em Africa configurou uma missdo estratégica a ser
desempenhada pelas Forcas Armadas. Nesse sentido, a execucao de qualquer missao
estratégica implica, como condigao de possibilidade essencial, a existéncia de meios para o
efeito. Existe ao nivel das estratégias gerais uma “charneira entre a concecao e a execugao,
isto €, entre aquilo que se quer ou se deve fazer e aquilo que as condicoes técnicas e as
possibilidades materiais permitem fazer”, sendo nesse dominio distinguiveis, respetivamente,
os “aspetos operacionais (ligados a utilizacao dos meios), os aspetos genéticos (relacionados
com a geracao e criacdo de novos meios), e os aspetos estruturais (correspondentes a
composicao, organizacao ou articulacao dos meios)” (Couto, 1998, p. 230). Como tal, se a
estratégia operacional se reflete em planos de operacoes, é possivel também afirmar que sao
as estratégias genéticas e estruturais a ocupar-se dos planos e programas de forcas (Couto,
1998, p. 230). No contexto do presente ensaio, a categoria mais relevante é, naturalmente,
a estratégia genética, e a um nivel complementar a relacao que a mesma tem com as
componentes estrutural e operacional.

A estratégia estrutural, conforme o nome sugere, ocupa-se da detecao e andlise das
vulnerabilidades e potencialidades das estruturas existentes, intervindo junto nas mesmas
para o seu melhor rendimento. Por vezes os meios estatais, mais propriamente os exércitos,
nao estao adequados a missao estabelecida, e exige-se uma intervencgao junto da sua organica
e disposicao. Tal sucede, tipicamente, através da afericao e avaliacao dos recursos disponiveis,
a partir da qual se determina a eliminagao, correcao, desenvolvimento e criacao de novos
meios, assim como a sua eficiéncia e maximizacado. Ja a estratégia genética, por seu turno,
tem por objeto a invencao, construcao ou obtencao de novos meios, com vista a coloca-los a
disposicao da estratégia operacional. Esse processo decorre em concordancia com o conceito
estratégico adotado a montante para que os meios sejam introduzidos no momento adequado
e de acordo com a evolugao previsivel da conjuntura (Couto, 1998, pp. 230-231).

Os programas de obtencao de meios, definidos pela estratégia genética, tém assim de
ser pensados com um avanco temporal alargado e de acordo uma situagao futura sempre
conjuntural. As decisoes no campo da estratégia genética apresentam-se, consequentemente,
bastante delicadas, tanto pelo facto de serem responsaveis pela adequada dotacdo de
meios da componente operacional, como pelo facto de empenhar recursos materiais,
humanos e técnicos durante periodos de tempo tipicamente prolongados, numa alocacao
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que se pretende prudente e acertada (Couto, 1998, pp. 231-232). Deste raciocinio decorre a
importancia central da prospetiva enquanto suporte cientifico e racional para a boa conducao
da estratégia genética. No fundo, trata-se sobretudo de responder a uma questao original:
“tendo em conta a evolucao previsivel da conjuntura, de que meios e instrumentos se devera
dispor” (Couto, 1998, p. 232)?

A resposta a esta problematizacao corresponde a relacao existente entre a estratégia
genética e as entidades que providenciam os respetivos ativos, isto ¢, as industrias de defesa.
Na sua acegao total e mais pura, em que os meios sao concebidos, gerados e produzidos
de raiz, a estratégia genética so esta ao alcance das grandes poténcias. Para as pequenas
poténcias, pelo contrario, resta-lhes geralmente formular a sua estratégia “em funcao dos
meios disponiveis”, combinando-os com os que “podem estar ao seu alcance”, e colmatando
algumas insuficiéncias dentro das suas capacidades mais modestas (Couto, 1998, p. 232). No
caso da guerra colonial, Portugal nao teve outra hipdtese sendo contrariar esta tendéncia,
procurando a medida da sua escala criar novos meios e dessa forma impedir que os meios
condicionassem os fins. Essa dindmica pode, portanto, ser entendida na logica da estratégia
genética, fornecendo o enquadramento teérico para a interpretacao do caso da industria
militar portuguesa.

3.2. Potencial estratégico

Uma segunda dimensado da Estratégia a considerar sobre as industrias de defesa é o
conceito de potencial estratégico. A decisao sobre a doutrina e atitude estratégicas a adotar
por um Estado depende dos meios que podem ser colocados a sua disposicao (Couto, 1998,
pp. 332-334). O conjunto dessas possibilidades, “denominado de potencial de guerra ou
potencial estratégico, pode ser definido como o conjunto das forcas de qualquer natureza,
morais e materiais, que um Estado pode utilizar em apoio da sua estratégia” (Couto, 1998,
pp. 241-242).

A classificacao e caracterizacao de forcas pode ser feita quanto a sua natureza e situacao.
Relativamente a natureza, as forgas podem ser materiais (tangiveis), ou morais (intangiveis).
No ambito da presente andlise, que é o das industrias de defesa, o objeto de estudo
encontra-se restrito & materialidade, cujas forcas, tangiveis, exprimem valores concretos
como quantidades de armamentos, efectivos militarmente organizados, recursos humanos,
econdmicos e financeiros, etc. Nesse dominio incluem-se também “os meios materiais que
possam ser fornecidos por outros Estados em consequéncia de convergéncia de interesses”
(Couto, 1998, p. 241). Relativamente a situacao das forcas, estas podem encontrar-se
imediatamente disponiveis ou latentes. As imediatamente disponiveis compreendem por
exemplo “forcas militares e militarizadas existentes, municoes em deposito, sistemas de
comunicagoes construidos ou instalados, recursos financeiros ou créditos em mao”. Ja as
Forcas latentes sao “forcas que nao podem ser imediatamente utilizadas, mas podem vir a
sé-lo num prazo de tempo mais ou menos variavel” (Couto, 1998, p. 242).

Dentro destas duas categorias incluem-se, por exemplo, meios disponibilizado através da
simples ativacao (por exemplo, forcas militares na disponibilidade ou licenciadas, recursos
que exijam uma legislacao prévia antes de poderem ser mobilizados, etc.), forcas disponiveis
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depois de conversao (incluem as fabricas adaptaveis a producao ou reparagao de material de
guerra, potencial humano nao treinado mas utilizavel em atividades militares ou industriais,
meios de transporte adaptaveis a utilizacao militar, etc.), e finalmente, as forcas disponiveis
depois de desenvolvimento ou exploracao (o caso dos jazigos prospetados mas ainda nao
explorados, instalacoes industriais funcionando a ritmo abaixo do normal ou possivel,
etc.) (Couto, 1998, pp. 243-243). Aplicado ao tema em anélise, estes conceitos permitem
categorizar os meios existentes no panorama nacional entre 1961 e 1974, assim como 0s
processos desenvolvidos no sentido da sua mobilizagao para o esforco de guerra.

3.3. As Industrias de Defesa

As industrias de defesa nao tém uma definicao propriamente formal, uma vez que ao
conceito de industria se estd a associar uma funcdo provedora de ativos de defesa a ser
utilizados, a partida, pelos Estados. Em termos gerais, ao se considerar as industrias de
defesa, esta-se a referir a uma estrutura industrial direta ou indiretamente implicada na
producao dos meios de defesa do Estado (Dunne, 1995, p. 402).> As induUstrias de defesa
desempenham, portanto, um papel central em qualquer panorama de defesa nacional.

Embora esta definicao possa abarcar um alargado conjunto de sectores industriais,
aquele que mais importa as capacidades de defesa do Estado, assim como ao tema deste
ensaio, ¢ o do armamento e tecnologias de funcdao militar. Estas incluem a pesquisa,
desenvolvimento, producao e servicos de material militar. Podem igualmente envolver
organizagoes empresariais que fornecem produtos ou servigos a um departamento militar
de um governo, ou uma industria de armamentos que produza armas, municoes, misseis,
avides militares, etc., e seus consumiveis e sistemas associados.

As industrias de defesa encontram-se geralmente categorizadas em fung¢ao do seu
sector de atividade, isto ¢, de acordo com o tipo de armamento ou componentes de defesa
produzidos. Nesse sentido, existem quatro grandes sectores de atividade: o sector das
pequenas armas e armas ligeiras; o sector das armas pesadas convencionais; o das armas
quimicas e bioldgicas; e, finalmente, o das armas nucleares (Rolo, 2006, p. 97).

Uma vez que as duas ultimas categorias, apanagio das grandes poténcias militares,
se encontram vedadas as pequenas poténcias pelas enormes exigéncias tecnologicas e
econdmicas, no contexto deste ensaio importa apenas considerar o espectro de meios, por
um lado, fez parte das possibilidades nacionais, e por outro, teve relevancia no periodo da
guerra colonial. Trata-se, portanto, do grupo das pequenas armas e armas ligeiras, e até
certo ponto das armas pesadas. A primeira categoria, nao apresentando uma delimitacao
fixa, inclui as armas portateis que podem ser transportadas e operadas por um so individuo,
designadamente pistolas, pistolas-metralhadoras, espingardas de assalto, metralhadoras de
suporte, assim como outro armamento de apoio mais pesado (European Commission, 2016;
UNODC, 2014, pp. 2-3); ja por armas pesadas convencionais entende-se todo o equipamento

2 Um termo comum para designar este tecido é, por exemplo, o de base industrial de defesa, bastante utilizado no
contexto norte-americano, e que compreende toda a plataforma industrial utilizada nesse pais para o fornecimento dos
seus meios de defesa.

Revista de Ciéncias Militares, Vol. VIII, N.° 2, novembro de 2020



militar convencional de maior dimensao e complexidade, como aeronaves e seus sistemas,
veiculos de transporte e combate, ou meios navais (Rolo, 2006, p. 97).

As tecnologias de armamento tém um custo de entrada associado, normalmente
denominado de investigacao & desenvolvimento (I&D). Esse custo de entrada funciona
como uma forca de atrito e compreende encargos a partida bastante pesados. Tem, em
contrapartida, associada uma curva de aprendizagem que faz decrescer os custos de
I&D ao longo do tempo, podendo igualmente constituir um centro de gravidade de
absorcao de tecnologias adjacentes (spin-in), ou, pelo contrario, difusao para o exterior
das tecnologias desenvolvidas (spin-off) (Dunne, 1995, p. 423; Hartley, sem data, pp.
3-6; Molas-Gallart, 1997, pp. 380-382; Sempere, 2018). Em ambos os casos potencia-se
uma dinamica industrial e tecnoldgica intersectorial que pode, inclusivamente, originar
ativos de duplo uso (dual use), isto ¢, tecnologias de uso simultaneamente civil e militar
(Forge, 2010; Molas-Gallart, 1997; Rolo, 2006, p. 202). O Estado que esteja a margem de
determinada tecnologia ou capacidade industrial pode tentar obté-la através de processos
de transferéncia de tecnologia — desde a acao diplomaética, espionagem, relagoes de
contrapartidas, aquisicao de licencgas, entre outros — e empreender dessa forma um
atalho alternativo ao tradicional processo de I&D. Esta situacao é bastante comum uma
vez que as unidades de producado e polos tecnoldgicos se encontram frequentemente
dispersos a nivel global, entre varios paises (Brauer, 2007, p. 985; Kozyulin, 2011, pp.
5-16; Love & Roper, 1999; Macdonald, 1993).

No que diz respeito a dimensao e sofisticacao das industrias de defesa, é possivel
estabelecer uma categorizacdo em trés niveis principais de complexidade. Ao nivel
mais sofisticado encontram-se as main contractors, “empresas que lideram o mercado e
detém, direta ou indiretamente, o dominio absoluto das cadeias de valor dos respetivos
produtos, desde a investigacao, concecao e desenho, ao desenvolvimento, producao
e comercializacao.” Num nivel intermédio existem “as sub contractors, empresas que,
sendo ou nao associadas das main contractors, apenas participam em fases intermédias,
frequentemente isoladas das cadeiras de valor originais, onde se inclui a producao sob
licenca, as atividades de assisténcia técnica, o upgrading e a manutencao de equipamentos
e produtos finais”; e por ultimo, as pequenas empresas adjacentes, tipicamente dispersas,
cuja ocupacao passa pela producgao de pecgas, componentes e demais artigos que, mesmo
quando sao de baixa intensidade técnica, “sd@o imprescindiveis a obtencao do produto
final” (Rolo, 2006, p. 201).

E importante assinalar que os governos podem utilizar o seu poder soberano e financeiro
para manipular a dialética existente entre as necessidades genéticas da estratégia do Estado
e as caracteristicas de uma determinada base industrial. Quer isto dizer que o poder politico
pode, em teoria, intervir na estrutura industrial militar para controlar precos, estabelecer
patamares de eficiéncia e rentabilidade, e até mesmo impor total subordinacao administrativa.
A acao politica permite ainda aplicar subsidios, gerir licencas de producao e exportacao,
estabelecer contrapartidas que favorecam as prioridades do governo, assim como apoiar
as industrias de defesa através da compra preferencial de determinados produtos (Hartley,
sem data, pp. 2-3).

Revista de Ciéncias Militares, Vol. VIII, N.° 2, novembro de 2020

MADE IN PORTUGAL:

A INDUSTRIA DE DEFESA NACIONAL DURANTE A GUERRA COLONIAL (1961-1974)

79



80

De acordo com este quadro tedrico nao haviam a data da guerra colonial main contractors
em Portugal. Mas como se observara posteriormente, existiu uma plataforma passivel de ser

denominada por
subcontractors, publicas e privadas, mais ou menos conectadas internacionalmente,
cujas potencialidades se revelaram substanciais, e por vezes até indispensaveis.
Algumas dessas empresas nasceram no seio das indGstrias da defesa e,
posteriormente, alargaram as suas atividades aos sectores civis. Outras, sendo
empresas civis por natureza, dispunham de competéncias em dominios integraveis
nas cadeias de produgao de material militar. (Rolo, 2006, p. 201)

4. A industria militar portuguesa durante a guerra colonial

Quando se dé& a eclosao da guerra em Angola no inicio da década de 1960, as forcas no
terreno continuavam armadas com bastante material obsoleto da II Guerra Mundial, que
incluia o capacete metdlico, espingardas de repeticao Mauser 98K, e metralhadoras Dreyse
e Breda. Numa altura em que os exércitos modernos apresentavam avancgos tecnolégicos
em varios dominios, este equipamento revelava-se desadequado ao cumprimento das novas
missoes em ambiente de contra-subversao e guerrilha (Afonso & Gomes, 2010, p. 127; Pinto,
2009, pp. 1593-1595). Com efeito, as primeiras operacdes em Africa haviam revelado a falta
de uma arma automatica de infantaria (o tipo de forca mais empregue numa campanha
de contra-subversao), em contraste com a relativa celeridade com que os movimentos de
libertacao dos trés teatros de operacoes dispuseram de material moderno dessa natureza.
O restante armamento pesado, desde veiculos de transporte até avides de combate, nem
sempre atual ou em boa quantidade, encontrava-se regra geral conflado a Portugal ao abrigo
de programas de fornecimento da NATO, e como tal, circunscrito a uma zona operacional
que nao incluia os territérios Africanos (Tavares, 2005, pp. 55-56).

O inicio da guerra colonial, com os seus requisitos particulares, trouxe assim urgéncia
em proceder a aquisi¢cao de diverso material de guerra, tanto pela via da compra direta
ao estrangeiro, como, se possivel, através da producao nacional. Ambas as possibilidades
nao se afiguravam féaceis: no primeiro caso, os constrangimentos econémicos de Portugal
limitavam a aquisicao de material sofisticado, a que se associava o embargo, “mais ou menos
declarado, a venda de material bélico [...] decorrente do isolamento politico-diplomatico a
que o regime portugués tinha sido votado” pela sua politica colonial; no segundo caso, dado
o reduzido potencial técnico-industrial portugués era “quase impossivel lancar o fabrico de
novas produgoes quantitativamente expressivas, com qualidade e garantia de viabilidade
econdmica”, sem apoio estrangeiro (Tavares, 2005, p. 57). Este quadro agravou-se com o
decorrer da guerra a medida que esta se estendeu a trés teatros de operacoes distintos e os
combates se intensificaram (Tavares, 2005, pp. 55-58).

Para enfrentar e resolver estes problemas, as solu¢oes empregues pelas autoridades
portuguesas centraram-se num COMPromisso que permitisse cumprir em simultaneo
as seguintes condicoes: 1) fornecer as Forgcas Armadas portuguesas o material militar
necessario para as suas operacoes; 2) respeitar as exigéncias das limitacoes financeiras, e
impedir que houvesse dispéndios proibitivos no processo de abastecimento; 3) por ultimo,
“reduzir a dependéncia do estrangeiro e produzir em Portugal aquilo que era necessario”
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(Tavares, 2005, pp. 55-58).

Portugal encontrava-se a viragem da década de 1960 “empenhado num processo
de modernizacao e aperfeicoamento técnico da sua industria militar, designadamente
dos estabelecimentos fabris ligados ao fabrico e reparacao de armamento e munigoes”
(Tavares, 2005, p. 55). Estas unidades tinham beneficiado durante os anos 50 de
consideraveis ajudas financeiras e tecnoldgicas aquando das intervencoes decorrentes
do Plano Marshall e da entrada do pais na NATO. No primeiro caso, a adesao a alianca
atlantica trouxe para o panorama militar portugués um clima de inovacao (Tavares, 2005,
p. 41), que permitiu “reorganizar a industria de defesa nacional” (Telo, 1995, p. 960).
Os apoios concretos traduziram-se nao s6 na importacdo de novas técnicas, formacao
e tecnologias, como envolveram também a remodelacao das unidades fabris militares
portuguesas e a colocacao de varias encomendas (Pinto, 2009, pp. 1591-1592; Tavares,
2005, pp. 37-43; Telo, 1995, p. 960). Ja no contexto do Plano Marshall, orientado para a
reconstrugao econémica da Europa, as ajudas obtidas consistiram em apoios econémico-
financeiros destinados a modernizacao e reequipamento das linhas de producgao, em
particular das fabricas militares dependentes do Estado (P. da S. Monteiro, 2013, pp.
730-731). O amadurecimento resultante destas intervencoes, para além de fortalecer
a capacidade produtiva e tecnoldgica das fabricas, constituiu uma base industrial de
defesa que foi aproveitada ao longo da guerra colonial.

Com efeito, as opcoes para a obtencao dos meios tornaram-se manifestas a partir
da década de 1960. A politica ultramarina seguida por Lisboa colocara Portugal numa
conjuntura internacional desfavoravel, que se manifestava nao apenas no crescente
isolamento diplomatico do regime de Salazar e Caetano mas também em dificuldades de
importacdo de material de guerra para utilizacio em Africa (P. da S. Monteiro, 2013, p. 727).
Consequentemente, as possibilidades de fornecimento de meios transitaram gradualmente
para a dinamizagao de solucoes de concecao e fabrico nacional que pudessem diminuir
a dependéncia do exterior e proporcionar alternativas a importacao. Nesse dominio teve
particular importancia a exploracdo das contrapartidas e vantagens no contexto das relacoes
comerciais e diplomaticas com o estrangeiro, em particular com a Republica Federal da
Alemanha (RFA) (Fonseca, 2007). De facto, Portugal manteve durante varios anos uma fértil
dindmica de obtengao de vantagens e valéncias técnicas com a RFA, que permitiu atalhar
os processos de fortalecimento de potencial bélico-industrial num contexto que, a partida,
estaria votado a enormes dificuldades em virtude do relativo fechamento dos mercados de
armamento a Portugal (Fonseca, 2006, pp. 50-55).

De seguida serao abordados trés casos de estudo que constituiram exemplos
paradigmaticos da tese proposta, isto ¢, de que as industrias militares portuguesas
desempenharam um papel estratégico no contexto da guerra colonial. Uma vez que o termo
industria de defesa pode abarcar um alargado leque de sectores, o ambito deste ensaio
situa-se no fabrico do material militar correspondente ao caso de Portugal durante a guerra
colonial, ou seja, armamento ligeiro, municoes, e veiculos militares. O primeiro caso é a
Fébrica Militar de Brago de Prata (FMBP), unidade fabril pertencente ao Estado e dedicada
a producao de municoes e armas ligeiras; os restantes dois sao a Bravia (Sociedade Luso-
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brasileira de Veiculos e Equipamentos S.A.R.L.) e a Metalurgica Duarte Ferreira SARL (MDF),
empresas privadas que se dedicaram & construcao de veiculos blindados e de transporte,
essenciais nos teatros de operagoes africanos.

4.1. A Fabrica Militar de Braco de Prata

O primeiro caso em analise é a Fabrica Militar de Braco de Prata (FMBP), situada na parte
oriental de Lisboa, dedicada exclusivamente a producao de armamento ligeiro e municoes
de varios calibres, entre outros artigos. Esta unidade fabril, existente desde o inicio do século
XX, tinha sido amplamente reestruturada e beneficiada durante a década de 1950, altura em
que ao abrigo do Plano Marshall e na sequéncia da adesao de Portugal a NATO se haviam
injetado elevadas somas para a industrializacao das linhas de producao, formacao do pessoal
técnico e aquisicao de maquinaria (Tavares, 2005, pp. 38-45). No caso da alianca atlantica,
organizacao de vocacgao politica e militar, as vantagens traduziram-se na completa renovagao
da FMBP e na obtencao de encomendas avultadas, de onde se destaca, em 1953, o pedido de
350.000 municoes de artilharia de 10,5 cm por parte do governo norte-americano (Tavares,
2005, p. 42; Telo, 1995, p. 760). Relativamente ao Plano Marshall, focado na reconstruc¢ao
econdmica do territério Europeu, as ajudas atribuidas a FMBP consistiram em subsidios ao
reequipamento e modernizacao, intervencao que “permitiu que a sua Seccao de Municoes
passasse a ter duas linhas de producao, uma para artilharia e outra para morteiros” (Pinto,
2009, pp. 1591-1592). As ajudas do Plano Marshall chegaram a cobrir, em 1952, cerca de
45% do total do investimento realizado nessa fabrica (Tavares, 2005, p. 38). A este quadro de
modernizacao associou-se, ainda em meados da década, a colocacao de varias encomendas
por parte dos Estados Unidos da América e da Republica Federal da Alemanha para o
fornecimento de municoes, contribuindo para um renovado clima de inovacao e maturidade
no tecido industrial militar portugués (P. da S. Monteiro, 2013, pp. 730-731; Tavares, 2005,
pp. 43-53).

Nos termos do Decreto-Lei 41892 de 3 de outubro, a funcao organica da FMBP encontrava-
se no final de 1958 consagrada junto do Ministério do Exército com as seguintes funcoes:

[...] fabrico e reparagao de armamento de toda a espécie; fabrico e reparagao de
componentes ou subcomponentes metalicos de muni¢des para armamento de
calibre a partir de 40 mm, inclusive; fabrico e reparacao de instrumentos de precisao,
aparelhagem elétrica e material de referenciacao ou de predi¢ao de tiro; fabrico e
reparacao de viaturas hipomoveis; fabrico e reparagcdo de viaturas automoéveis
especializadas de artilharia, do servico de municoes e de viaturas blindadas ou
couracadas incluindo o seu armamento e equipamento, mas excluindo em todos os
casos 0s respetivos motores; e ao fabrico de ferramentas necessarias a laboracgao das
industrias militares.?

Teve assim inicio um periodo de intensa atividade fabril que seria progressivamente
aumentada nos anos subsequentes através da guerra colonial, por forca da necessidade de
equipar e municiar as Forcas Armadas, de onde se destacou a producao de armas ligeiras
modernas, em particular a Heckler & Kock G-3. O estudo para a producao desta arma, iniciado

3 Decreto-lei 41892 de 3 de outubro do Ministério do Exército. Diario do Governo: Série I, No 214 (1958)
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logo em 1960, desenvolveu-se por forca das boas relagoes existentes entre Portugal e a RFA,
sendo que em meados de 1962 foi introduzida a producao de pecas de G-3 como canos e
carregadores (Tavares, 2005, pp. 64, 161). Nesse mesmo ano, o governo germanico solicitou
uma encomenda de 50.000 unidades dessa arma, fornecendo & FMBP o aparato técnico e
know-how necessarios a sua producao, assim como o respectivo licenciamento. Esse passo
equivaleu a concretizar, ainda em 1962, a producao integral do modelo nessa unidade fabril
e assim assegurar autossuficiéncia na obtencao desta importante ferramenta de combate.
Nos anos seguintes e de forma gradual, a FMBP foi produzindo cada vez mais componentes
de G-3, tendo atingido em finais de 1967 uma incorporacao nacional de aproximadamente
84% (Tavares, 2005, p. 64). No total, entre 1962 e 1974 foram entregues cerca de 300.000
exemplares as Forcas Armadas (Tavares, 2005, p. 206), num ritmo de producao que chegou a
atingir cerca de 2.800 unidades mensais no final do conflito colonial®.

A produgao militar nesta fabrica nao se cingiu, contudo, a emblematica G-3. Pelo
contrario, a FMBP teve ainda a seu cargo a producao de varias outras armas, de onde se
destaca a metralhadora de apoio Heckler & Koch HK-21 (um modelo derivado da G-3), a
pistola-metralhadora FBP m/947 de concecao nacional, as granadas de mao de tipo defensivo
e ofensivo (m/62 e m/63), e os morteiros de 60 mm, 81 mm, e 120 mm. No caso da HK-21,
que surge da procura por parte das Forcas Armadas de uma arma automaética de seccao, é
feita uma proposta de fabrico na FMBP em 1967, comecando a sair das linhas de montagem
no ano seguinte com um objectivo de 4.000 exemplares em menos de dois anos (Afonso &
Gomes, 2010, p. 404). Relativamente as granadas de mao, observou-se uma elevada producao
regular com uma cadéncia que, ndo sendo totalmente apurada, tera atingido mais de 300.000
unidades por ano em 1973. J& no caso dos morteiros, de onde se salienta o morteirete de
60mm de concecao nacional, foram produzidas perto de 1.600 unidades antes do final da
guerra, com respetivas muni¢cdes em numero nao totalmente apurado, mas possivelmente
na ordem das centenas de milhar (Afonso & Gomes, 2010, p. 404; Tavares, 2005, p. 209).

No final, a FMBP havia sido subordinada a l6gica do esforco de guerra em detrimento
da funcao empresarial, representando um caso de capitalizagao estratégica nao obstante
as dificuldades econémicas enfrentadas pela empresa. A gestao desta unidade fabril, ao
invés de conduzida segundo um modelo de autonomia estritamente empresarial, foi feita de
acordo com uma orientacao superiormente definida pelo Estado (Tavares, 2005, pp. 81-83)°.
A produgao de armas fornecidas pela FMBP as Forcas Armadas, conforme ponto de situagao
em Janeiro de 1974, pode ser observada no Quadro 1.

4 Este valor foi calculado através da divisdo em 12 meses da produgdo de G-3 para o ano de 1973.

5 Conforme explica Tavares (2005, pp. 81-82), as fabricas militares do Estado operavam de acordo com um principio
de gestao semelhante ao das empresas privadas, gozando de uma “personalidade juridica e de completa autonomia
administrativa e financeira, [mas estavam, também] sujeitas ao julgamento do Tribunal de Contas, [e com a sua iniciativa
comercial, designadamente as vendas para o estrangeiro], condicionada por uma autorizagao prévia do MDN. [Tinham
ainda a obrigacao de evitar competir com outras empresas privadas e de manter a sua propria reserva de matérias
primas], que permitissem uma laboracao normal durante seis a doze meses.
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Quadro 1 - Numero total de armas fornecidas pela FMBP as Forcas Armadas

Destino . Inicio de
Armas Totais .
Exército | Marinha | F. Aérea | Outros® Fornecimento
G-3 257.409 8.985 4.465 27.536 298.395 1962
HK 21 6.692 100 241 276 7.309 1968
FBP m/963 6.234 - - 994 7.228 1963
Morteirete 60 mm 718 - 39 53 810 Data desconhecida

Fonte: Tavares (2005).

4.2. A Metalurgica Duarte Ferreira

Um outro caso de estudo relevante é a Metalurgica Duarte Ferreira (MDF), empresa que
desempenhou um papel importante no esforco de guerra através da fabricacao de viaturas
taticas de transporte, médias e pesadas, para as Forcas Armadas portuguesas. O inicio
do conflito em Africa tinha assinalado a necessidade de grandes quantidades de veiculos
desse tipo, cuja necessidade se previa que crescesse continuadamente com o decorrer da
guerra. Efetivamente, o Secretariado-Geral da Defesa Nacional, num documento datado
em Abril de 1962, identificava a necessidade de “obter mais de 1.800 viaturas militares para
as operacgoes no Ultramar” (1962, cit. por Monteiro, 2012, p. 19). Todavia, o embargo de
armas imposto a Portugal nao permitia obter com facilidade equipamento dessa natureza,
e aquele que se adquiria, origindrio da Alemanha e da Franca, era bastante caro apesar
da sua adequacao e da celeridade de entrega. A procura de alternativas para a obtencao
destes veiculos, essenciais as tropas no terreno, acabou por resultar num interessante caso
de solucionamento alternativo a importacao, através da produgao nacional, e que envolveu
a MDFE. Esta empresa passou a partir de 1964 a dedicar-se a montagem de camides na
localidade do Tramagal, perto de Abrantes, onde abriu uma linha de montagem com mais de
50.000 m? e empregando 2.000 trabalhadores — isto quando apenas 36 empresas portuguesas
albergavam acima de um milhar de funcionarios (Monteiro, 2012, p. 19; 2018, pp. 8-9).

Até ao eclodir da guerra, a MDF dedicava-se sobretudo a producao de material agricola
e componentes para a industria automovel e ferroviaria. Com a viragem da década de 1960,
a empresa enveredou pelo projecto de passar a montar, e mais tarde produzir, tratores e
viaturas pesadas de carga e de passageiros (P. M. Monteiro, 2012, p. 19, 2018, pp. 8-9). Esta
conversao industrial permitiu a MDF posicionar-se para o fornecimento militar, operacao que
concretizou junto do fabricante de viaturas pesadas francés Berliet através do licenciamento
de producao de um modelo que cumpria as necessidades das For¢cas Armadas nos cenarios
ultramarino: “veiculos simples, com um baixo custo e que podiam ser produzidos em grande
numero num curto espaco de tempo” (P. M. Monteiro, 2012, p. 19). Desta parceria nasceu
a familia de camides Berliet-Tramagal, cujo primeiro modelo é demonstrado em 1964,

5 Embora Tavares apresente uma relagao bastante detalhada da producao de armamento na FMBP (elaborada a partir
de dados recolhidos no AHMDN (Cx 7 165, Peca n° 4)), o destino das unidades inscritas em “Outros” ndo é explicitado.
Essa omissao minoritaria, contudo, nao traz prejuizo a analise proposta neste ensaio, uma vez que a fungao provedora da
FMBP para as Forgas Armadas permanece suficientemente demonstrada. O aprofundamento empirico destes valores
pode, contudo, ser objeto de eventuais investigacoes futuras mais focadas na atividade industrial desta fabrica.
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iniciando-se pouco depois a producao através de uma encomenda de 450 unidades a ser
satisfeita entre Junho de 1965 e Fevereiro de 1966 (P. M. Monteiro, 2018, p. 9).

O primeiro desses modelos, o0 GBC 8 KT 4, de dois eixos e quatro rodas motrizes, inspirou-
se na versao original francesa com a mesma denominacao. Possuia tracao as quatro rodas e
“transportava até quatro toneladas de carga ou vinte soldados totalmente equipados” (Monteiro,
2012, p. 19). A GBC era movida por um motor Magik M520 de 7.900 cc de cilindrada, com 125 cv
de poténcia e 800 km de autonomia. Dispunha da mais-valia de esse motor ser policarburante,
isto é, capaz de funcionar com vérios tipos de combustivel, chegando a haver relatos da
utilizacdo carburantes tao invulgares como 6leo de palma, aguarras e até mesmo champanhe
(P. M. Monteiro, 2012, p. 19, 2018, p. 16). Deste modelo inicial foram produzidos cerca de 1.670
exemplares. Apenas dois anos depois, em 1966, é apresentada uma nova versao da GBC 8 KT,
com tracao integral as seis rodas, que atingiu o volume de 972 unidades produzidas e apresentava
uma taxa de incorporacao nacional de 50% no seu fabrico (P. M. Monteiro, 2012, pp. 19-20).

Decorridos os primeiros anos de fabrico das GBC, surgiu em 1968 um terceiro modelo,
mais ligeiro e pequeno, denominado de GBA MT. A GBA MT, apesar de ser essencialmente
o mesmo veiculo que a GBC original, era, no entanto, um modelo distinto na medida em
que o seu desenvolvimento resultou da experiéncia operacional entretanto obtida em Africa.
Foram assim introduzidas modificacoes que aumentaram a durabilidade, resisténcia, e
economia face ao seu antecessor. Para além de ser uma tonelada mais leve que a GBC (7.250
kg vs. 8.370 kg, respetivamente), a GBA manteve a tracao integral a seis rodas e era agora
movida por um motor a gasdleo M420/30X, mais economico e ligeiramente mais potente
(135 cv). Apesar da menor capacidade de carga face ao modelo anterior (4.000 kg vs. 4.500
kg.), a GBA foi considerada uma viatura que respondia as exigéncias das Forcas Armadas
(P. M. Monteiro, 2012, p. 20). No inicio de 1974, com 3.000 viaturas empregues no terreno, o
Exército portugués pretendia adquirir cerca de mil exemplares adicionais, sendo que o fluxo
de encomendas acabou por ser interrompido com o fim da guerra colonial.

Em Angola, Mog¢ambique e na Guiné, as Berliet-Tramagal ganharam o respeito dos
militares portugueses pela sua fiabilidade e comportamento em combate, onde apesar
de acusarem utilizacao operacional intensa em condicoes de manutencao reduzidas,
desempenharam o seu papel com robustez e versatilidade. No espaco de dez anos, entre 1964
e 1974, a linha de montagem da MDF produziu um total de 3.549 camices Berliet-Tramagal
dos trés modelos’, a larga maioria dos quais entregue ao Exército e empregue nos teatros
de operacgoes africanos.

4.3. A Bravia, S.A.R.L.

O ultimo caso de estudo relativo as industrias de defesa portuguesas durante a
guerra colonial vai centrar-se num curioso e ao mesmo tempo bem-sucedido exemplo de
producao nacional de veiculos blindados: a Bravia — Sociedade Luso-Brasileira de Veiculos
e Equipamentos, S.A.R.L. — empresa fundada em Lisboa em margo de 1967 e dedicada a
construcao de veiculos especiais e pesados.

7 Este valor resulta da soma da produgao dos trés modelos conforme indicado na literatura citada: 1.670 GBC da versao
4x4, 972 GBC da versao 6x6, e 907 exemplares GBA 6x6.
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Desde o inicio da guerra colonial que as Forcas Armadas utilizaram viaturas blindadas
em todas as frentes, tipicamente em missoes de reconhecimento, escolta de colunas militares
e abertura de itinerarios. Todavia, o perfil destas viaturas nao era o mais adequado para o
desempenho dessas fungoes. O inventario de veiculos disponivel era composto por modelos
como Panhard EBR, Daimler, e Fox que pelo seu perfil de combate, idade e erosao mecanica,
nao se revelavam inteiramente ajustados (Afonso & Gomes, 2010, p. 400). O facto de as tropas
no terreno serem obrigadas a operar improvisadamente em veiculos inapropriados acabou
por levantar a necessidade da sua substituicao.

Uma das solucoes empregues nesse contexto passou pela aquisicao de autometralhadoras
ligeiras Panhard AML, de origem francesa, que entram ao servico em 1967 e vieram suprir varias
lacunas. No entanto, faltava ao Exército uma viatura blindada de rodas com outras valéncias,
nomeadamente o transporte de pessoal. Foram estabelecidos diversos contactos e chegou
mesmo a ser firmado um contrato preliminar com uma fabrica fornecedora nos EUA. Contudo, a
semelhanga do que ocorreu com outros equipamentos militares nesse periodo, o governo norte-
americano nao autorizou a concretizacao do negécio, uma vez que 0s meios seriam empregues
por Portugal fora do ambito da NATO (Machado, 2009, pp. 42-43). Perante a impossibilidade
de aquisicdo no mercado internacional, o governo portugués, por mao do Ministério do
Exército, patrocinou a criacao de uma empresa destinada a concecao e fabrico do tipo de veiculo
pretendido, formando-se assim, em margo de 1967, a Bravia S.A.R.L. (Machado, 2009, pp. 42-43).

Em breve se concluiram os planos para a viatura a produzir, apelidada de Chaimite
V-200 pelo gestor do projeto, o Major Donas-Botto. A Chaimite inspirava-se no modelo
americano V-100 Commando da firma Cadillac Gage, de onde praticamente todo o seu
desenho foi decalcado. Com efeito, Donas-Botto havia contratado uma equipa de técnicos
norte-americanos para a reproducao do desenho original nas oficinas portuguesas, todos
eles ex-funcionarios da propria Cadillac-Gage, que chegam a Lisboa em 1966. Entre esses
especialistas encontrava-se um engenheiro-chefe responsavel pelo desenvolvimento,
desenho e fabrico da Commando que, aquando do regresso aos EUA em 1972, acabou detido
pelas autoridades desse pais sob a acusacao de espionagem industrial (Machado, 2009, p. 44;
P. M. Monteiro, 2018, pp. 28-29, 32-33). Contudo, a obtencao de um exemplar em segunda
mao da V-100 por parte da RFA, adquirido por vias indiretas em novembro de 1966, veio
proporcionar um contacto inicial com esse modelo e acelerar a concec¢ao da versao nacional.
Apo6s ensaios iniciais com o exemplar alemao, o primeiro protétipo foi finalizado em 1968 e
posto em demonstracao aos militares portugueses. As semelhancas com a versao americana
original eram tais que se chegou a “usar fotografias do exterior e do interior da Commando
nos manuais da Chaimite” (P. M. Monteiro, 2018, pp. 28-31).

Para afabricacao em série foi transferida a producao dos cascos blindados para a Sorefame
(Sociedades Reunidas de Fabricacoes Metalicas), empresa dedicada a construcao material
ferroviario, de onde seguiam posteriormente para montagem final nas Oficinas Gerais de
Material de Engenharia (OGME), em Belém. Pouco depois deu-se nova transferéncia fabril, e
por forca da celeridade de producao desejada e de nova encomenda de 56 unidades por parte
do Exército, a Bravia moveu-se em 1968 para novas instalacbes em Porto Alto, comprando
a totalidade do capital da firma “VM - Veiculos Motorizados, S.A.R.L.”, que 14 se situava.

Revista de Ciéncias Militares, Vol. VIII, N.° 2, novembro de 2020



No geral, a producao das Chaimite ficou aquém do volume esperado, fruto das sucessivas
transferéncias fabris, dificuldades logisticas e também de uma certa desarticulacao entre o
fabricante e o Exército (P. M. Monteiro, 2018, p. 31).

No final de 1970 tinham sido entregues ao Exército um total de 18 viaturas das quais quatro
foram enviadas para a Guiné no final desse ano a fim de serem testadas e postas em acao (P. M.
Monteiro, 2018, p. 31). Os primeiros resultados dessa experiéncia foram, contudo, dececionantes,
designadamente no que dizia respeito a adequacao do armamento e a fiabilidade de alguns
componentes mecanicos. Mais tarde, a partir de finais de 1972, foram enviadas trés viaturas para
Mocambique e sete para Angola, onde o desempenho se revelou melhor (Machado, 2009, pp.
45-46). No geral, a experiéncia de captacao tecnologica por vias alternativas associada ao esforco
de fabricacao nacional permitiu, em apenas alguns anos, a obtencao de novos meios para o
esforco de guerra, constituindo um exemplo efetivo de fortalecimento de potencial estratégico. E
embora nao tenha sido empregue em grande nimero, € possivel afirmar que a Chaimite nao so6
entrou em acgao nos trés teatros de operacoes, como acabou por protagonizar algumas das cenas
mais emblematicas do 25 de abril de 1974, assumindo um estatuto verdadeiramente icénico na
memoria histérica portuguesa.

5. A importancia estratégica das industrias militares portuguesas na guerra
colonial

Desenvolvidos os aspetos tedricos relativos & Estratégia e as industrias de defesa, e
apresentados trés casos de estudo que demonstram o esforco de capacitagao industrial
portugués no contexto da guerra colonial, a presente seccao procurara identificar a funcao
estratégica da industria militar portuguesa na conducao do esforco de guerra. Num passo
inicial, procede-se a sintese da atividade dos casos de estudo, destacando os processos de
obtencao de meios que foram empreendidos. De seguida, ¢ efetuada a categorizacao desse
tecido industrial de acordo com os conceitos especificos de industrias de defesa. Por ultimo,
procede-se ao enquadramento da industria militar portuguesa no tempo da guerra de acordo
com os conceitos teéricos de Cabral Couto, procurando identificar a dialética existente entre
os casos abordados, estratégia genérica e potencial estratégico.

Comecando pela FMBP, empresa publica na dependéncia do Estado portugués, verifica-se
que a producao de armas e municoes ao longo do conflito constituiu um caso de geracao de
meios e fortalecimento de potencial. Para esse efeito contribuiram grandemente amodernizacao
da fabrica no contexto da adesao a NATO, os apoios financeiros concedidos no quadro do
Plano Marshall, assim como os protocolos estabelecidos com a RFA para a producao de G-3 e
HK-21. Portugal instrumentalizou essas mais valias a seu favor, capitalizando a transferéncia de
tecnologia no sentido de ganhar acesso a armamento ligeiro moderno sem recorrer a mercados
estrangeiros. Por outro lado, o enorme volume de producao atingido, assim como a crescente
taxa de incorporacgao nacional, permitiu satisfazer, de forma econdmica, as necessidades das
Forcas Armadas no dominio das armas ligeiras, condi¢ao sem a qual seria dificil conduzir
a campanha de contra-subversao em Africa. No geral, a importancia estratégica da FMBP
decorreu na logica da estratégia genética, designadamente através da disponibilizacao de
meios pelas vias da ativacao, desenvolvimento e exploracao.
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O segundo caso de estudo, a Metalurgica Duarte Ferreira, representa um exemplo
de fortalecimento de potencial distinto do anterior. Sendo uma empresa privada
inicialmente dedicada a producgao de equipamentos agricolas e viaturas pesadas civis, a
sua mobilizagao para o esforco de guerra decorreu mediante um processo de conversao
de meios civis previamente existentes no sentido da producao militar. Denotando a
relacao teodrica entre estratégia genética e estratégia estrutural, a MDF tomou partido
das suas capacidades técnicas e utilizou os contactos com a empresa francesa Berliet
para criar uma viatura tatica de transporte que fosse de encontro das necessidades das
Forgas Armadas. Tal constituiu nao s6 um exemplo bem-sucedido de transferéncia de
tecnologia e encurtamento de I&D, como uma vez mais permitiu a Portugal contornar
as limitagdes de fornecimento externo decorrentes da sua politica ultramarina. O
fortalecimento de potencial conseguido na producao das Berliet-Tramagal operou-se,
assim, maioritariamente pelo caminho da conversao.

O terceiro exemplo deste ensaio foi a Bravia, S.A.R.L.,, empresa privada criada com
patrocinio do Ministério do Exercito com o objetivo de conceber e fabricar um veiculo blindado
ligeiro adequado aos teatros de operagoes africanos. Porventura o mais criativo dos casos
abordados, a Bravia teve desde o inicio uma atividade marcadamente focada na obtencao
de tecnologia estrangeira, designadamente através de métodos que se chegaram a revelar
controversos. Granjeando a aquisicao de uma V-100 Commando por canais indiretos, a Bravia
conseguiu replicar o desenho desse blindado norte-americano e assim atalhar largamente a
curva de I&D de um veiculo cuja tipologia seria provavelmente dificil desenvolver no contexto
da industria portuguesa de entao. Do mesmo modo, deve ser salientada a forma como outras
empresas adjacentes — especificamente a Sorefame e a VM — foram postas ao servigo da
producao da Chaimite, cujas primeiras unidades chegaram a visitar os teatros de operacoes
africanos. Do ponto de vista estratégico, esta experiéncia correspondeu ao fortalecimento de
potencial pelas vias da ativacao e desenvolvimento e exploracao, evidenciando uma dinamica
de mobilizagao de ativos complexa, diversificada e multissectorial.

No que diz respeito aos conceitos de industrias de defesa, os trés casos evidenciaram a varios
niveis uma func¢ao provedora de meios de defesa. Em primeiro lugar, os exemplos elencados
incluiram as categorias de pequenas armas e armas ligeiras e até certo ponto armas pesadas.
Sendo Portugal um pais relativamente pouco industrializado e inicialmente sem estrutura
tecnoldgica para a concecao e fabrico desse tipo de material, deve ser positivamente assinalada
a forma célere como os ativos industriais foram elevados a um nivel de proficiéncia tecnologica
superior e postos a laborar em prol das necessidades de guerra. Em segundo lugar, os casos de
estudo revelaram uma abreviacao substancial na curva de I&D. Uma vez que o pais se encontrava
amargem de muitas tecnologias de armamento, a exploracao de contrapartidas, licenciamentos,
relacoes diplomaticas e a obtencao de transferéncias de tecnologia permitiu atalhar custos e
tempo de desenvolvimento e dessa forma fornecer a curto prazo importantes quantidades de
equipamento as Forcas Armadas. Em terceiro lugar, podem ser destacados os efeitos de spin-
in gerados nas sinergias interempresariais, assim como a invocacao das capacidades de dual-
use (verificada nos casos da MDF e Bravia), em valéncias do sector civil foram utilizadas para
obter producao militar de boa qualidade e a baixo custo. Por Gltimo, constata-se que a procura
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e geracao de meios militares por Portugal durante a guerra colonial decorreu dentro dos
constrangimentos proprios das pequenas poténcias, mais limitadas do ponto de vista financeiro,
econdmico e tecnoldgico. A base industrial de defesa portuguesa contava apenas com algumas
unidades fabris dedicadas a secoes parcelares de armamento ligeiro convencional — algo que
se pode inserir na categoria de sub-contractors — a partir da qual todo o esforco de producao e
potenciacao de meios foi constituido com sucesso.

Relativamente ao quadro teérico da Estratégia, a relevancia da industria militar
portuguesa no tempo da guerra, conforme ilustrada nos casos de estudo, pode ser entendida
em trés niveis interligados: estratégia genética, fortalecimento de potencial, e a relevancia
para com as estratégias estrutural e operacional. No que concerne a componente genética,
0s requisitos operacionais e estruturais da missao estratégica determinaram desde cedo
a necessidade de gerar novos meios. As lacunas verificadas no inicio do conflito incluiam
insuficiéncias nao s6 relativamente a tipologia de meios (ligeiro e pesado) como também
quanto ao volume e qualidade. Tradicionalmente, o processo de geracao de novos meios
¢ demorado e dispendioso, e na sua acecao plena s esta verdadeiramente ao alcance de
poténcias dotadas de grandes capacidades econdémicas e tecnoldgicas. No entanto, Portugal
conseguiu contrariar esta tendéncia e proceder, dentro da sua escala, ao fortalecimento de
potencial através de processos de ativagao, conversao e desenvolvimento de meios.

Com efeito, a estratégia genética portuguesa teve por objeto a invencao, construgao
e obtencdo de armamento adequado as novas missdes em Africa. As armas ligeiras
produzidas pela FMBP assim como as Berliet construidas pela MDF vieram ao encontro das
necessidades das Forcas Armadas e foram atempadamente postas a disposicao da estratégia
operacional. Ja o aparecimento das Chaimite, embora mais demorado, explica-se pelo maior
grau de sofisticacao desse equipamento, alids ilustrado nas vicissitudes e atribulacoes
encontradas ao longo do desenvolvimento desse projecto. Globalmente, o trabalho das trés
unidades fabris correspondeu ao conceito estratégico adotado a montante — o da guerra
contra-subversiva — e resultou de um processo de afericao relativo ao tipo de conflito na
sua evolucao previsivel. Ademais, os produtos obtidos configuraram véarias modalidades de
geracao de meios, mostrando que a estratégia genética nao tem de estar necessariamente
assente na mobilizacao de recursos em larga escala, nem se encontra irremediavelmente
vedada a pequenas poténcias como Portugal. Efetivamente, a adaptacao técnica dos meios
existentes as circunstancias, assim como a sua aquisicao com determinadas especificacoes,
¢ ja uma forma de estratégia genética (A. H. Fernandes, email, 15 de Setembro de 2020). Tal
aconteceu tanto ao nivel dos meios produzidos como se manifestou igualmente ao nivel das
proprias industrias, que no quadro estratégico global podem porventura também elas ser
entendidas como meios geneticamente beneficiados.

Assim, aatividade daindustriamilitarportuguesa, orientada porumaestratégiagenética
devidamente enquadrada, permitiu fortalecer o potencial estratégico de forma proficua e
consistente. Tal sucedeu mediante os trés tipos de invocacdao de meios latentes postulados
em Estratégia: ativagao, conversao, e desenvolvimento e exploragao. Frequentemente, esses
processos interpenetraram-se e tomaram lugar em varias fazes do seu percurso inventivo e
produtivo das unidades fabris. No final, a dindmica gerada possibilitou o aparecimento dos
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meios materiais que o Estado portugués utilizou em apoio da sua estratégia. Nesse sentido,
uma ultima nota pode ser deixada relativamente aos actores estatais, cujas prerrogativas
econdmicas e de soberania permitiram manipular a dialética entre as necessidades de meios
e o seu suprimento a favor dos objetivos politicamente definidos.

6. Conclusoes

O presente ensaio propos abordar as industrias de defesa portuguesas no periodo da
guerra colonial, no sentido de fazer identificar a funcao de apoio ao esforco de guerra com o
conjunto de vetores que estipulam a sua importancia estratégica. Paraisso, foram introduzidos
os principais aspetos tedricos que dizem respeito a Estratégia — designadamente estratégia
genética e fortalecimento de potencial — fazendo a sua correspondéncia com as industrias de
defesa e respetivas tipologias. Este exercicio conceptual, enquadrado no pensamento de Abel
Cabral Couto, permitiu localizar as estruturas fabris nacionais na l6gica do fortalecimento de
potencial e entender a dialética existente entre objetivos a atingir e subsequente geracao de
meios. De seguida, identificou-se o panorama da industria militar nacional no inicio da guerra
colonial, explicitando a sua localizacao sectorial e graus de liberdade tecnolégicos. Por fim,
foi apresentado um conjunto de casos de estudo que expdoem o esforco genético de suprir
as Forcas Armadas com os meios necessarios ao desempenho da sua missao, analisando as
suas principais contribui¢oes. Essa reflexao permite retirar algumas conclusoes.

Em primeiro lugar, hd que destacar a correlagao transversal entre os objetivos da guerra
colonial, estratégia genética e o fortalecimento de potencial pela via da geracao de meios. No
geral, a dinamica das industrias de defesa altera-se profundamente quando se transita de um
periodo de paz para um periodo de guerra. A solicitacao dos meios aumenta, a sua tipologia
particulariza-se para as necessidades do conflito, e a producao ¢ intensificada para suprir
as necessidades materiais. Os casos abordados identificaram precisamente esse fendmeno,
pois o papel da industria militar nacional, que em periodo de paz apresentava um perfil
comercial regular, alterou-se a partir do momento em que o esfor¢o de guerra se tornou um
objetivo para o qual este tecido produtivo devia contribuir.

Foi também significativo verificar que nos casos apresentados as industrias militares
nacionais fizeram mais do que simplesmente produzir armamento. A partir do momento em
que se da a eclosao da guerra, deu-se uma ampliacao das capacidades no sentido de constituir
uma resposta, pronta e eficaz, as exigéncias continuas que o conflito apresentou ao longo de
quase quinze anos. E apesar de nao ser possivel afirmar que tenha existido um planeamento
integrado, de longo prazo e superiormente delineado, pode-se, contudo, afirmar que existiu
como que um modo de atuacao nacional guiado pelos acontecimentos a partir do qual,
efetivamente, foi possivel gerar meios e munir as Forcas Armadas numa escala improvéavel
para uma pequena poténcia, austera e a margem das grandes dinamicas internacionais.

Como esta patente nos exemplos descritos, Portugal conseguiu um leque de armamento
a partida dificil de obter em qualidade e quantidade, e num contexto internacional altamente
desfavoravel. O custo de entrada, ou I1&D, das aquisicoes e producoes efetuadas foi gerido
através da exploracdo de relacOes externas favoraveis, formas indiretas de captacao
tecnologica, e ainda através da subordinacao da industria as prioridades estratégicas da
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guerra. Este alinhamento permitiu durante anos instrumentalizar as cadeias de valor a fim de
obter produtos em condicoes bastante menos obstaculizadas, sendo de notar o importante
atalho tecnoldgico e financeiro que dai resultou.

O material produzido nacionalmente mostrou-se de qualidade equiparavel ao dos
congéneres internacionais, materializando-se um espirito inventivo e um patamar técnico
que apoiou de forma sustentada o esforco de guerra. Efetivamente, Portugal nao foi alvo
de patrocinios preferenciais, nem se tera alguma vez equiparado as principais poténcias da
altura. Nao obstante, conseguiu assegurar em larga medida a sua autossubsisténcia militar,
configurando um percurso inventivo que contribuiu para suster, contra todas as probabilidades,
uma campanha militar contra-subversiva em trés frentes africanas durante treze anos.

Considerando o acima exposto pode concluir-se que aformulacao da estratégia genética foi
efetuada, conforme se postula no pensamento de Abel Cabral Couto, através da combinacao
dos meios disponiveis (as fabricas militares nacionais e as relacoes comerciais associadas)
com 0s meios que podiam ser colocados ao alcance (adquirindo os ativos tecnoldgicos e
industriais a fim de aumentar as capacidades), colmatando as insuficiéncias dentro das
capacidades nacionais (o caso da concecao e produgao indigena de meios nao passiveis de
serem adquiridos do exterior). No fim de contas, a mobilizacao da industria nacional para o
esfor¢o de guerra acabou por ser uma das grandes solucoes encontradas pelas autoridades
politico-militares para ultrapassar o isolamento internacional a que Portugal estava votado
desde finais de 1960, e dessa forma prosseguir com os objetivos politicos e estratégicos
delineados pelo Estado.
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Abstract

Defence industries have a strategic role in the state’s national defence. They are composed of
diverse sectors, with productive and technological levels varying in terms of dimension and scale.
Following Abel Cabral Couto’s notion of genetic strategy and strengthening of strategic potential,
this study explores the case of Portuguese defence industries during the colonial war period (1961-
1974) and examines their strategic role through three case studies: the Fabrica Militar de Braco
de Prata; Metallrgica Duarte Ferreira; and Bravia, S.A.R.L. It shows the significance of industrial
activity for the war effort in Portugal, a country lacking great economic and military capability,
particularly in the areas of industrial capacity-building and asset conversion to military purposes.

Keywords: Weapons, Portugal, Defence Industries, Strategy, Colonial War.

Resumo

As industrias de defesa tém um papel estratégico pois fornecem os meios que os Estados
usam na defesa nacional. Estas estruturas apresentam-se diversas no seu setor de atividade,
assim como na dimensao e escala do seu nivel produtivo e tecnolégico. No que diz respeito
a Estratégia, entendida a Iuz do pensamento de Abel Cabral Couto, as industrias de defesa
constituem ativos enquadrados na l6gica da estratégia genética e do fortalecimento de potencial
estratégico. O presente ensaio aborda o caso das industrias de defesa portuguesas durante a
guerra colonial (1961-1974) e examina o seu papel estratégico através de trés casos de estudo.
Nao sendo Portugal um pais de grandes capacidades economicas ou militares, verifica-se que
a atividade industrial empreendida durante esse periodo foi essencial para o esfor¢o de guerra
entao conduzido, representando um notavel exemplo de conversao e capacitacao industrial.
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1. Introduction

Between 1961 and 1974, Portugal was engaged in a difficult military campaign in the
African territories under Portuguese control, where it had to fight on three fronts against five
liberation movements and their respective armed groups. The conflict was the result of an
independence wave that many other colonial powers had attempted to counter in the 1950s
and 1960s (Telo, 1994, pp.349-351), generally unsuccessfully. The Portuguese political and
military decision makers fought this wave with determination at a time when Portugal was
neither rich, developed, or had advanced military capabilities (Cann, 1998, p.19). This paper
begins by establishing the links between Strategy, military technology and defence industry
to analyse the Portuguese military industrial production during the colonial war. The study
describes how this industry evolved and provides some examples of its strategic importance
as described by Abel Cabral Couto.

When Portugal chose the military option, it embarked on an ambitious task of conducting
three counterinsurgency! campaigns in Angola, Guinea and Mozambique, several thousands
of kilometres away from mainland Portugal, setting in motion a strategy that required
considerable resources (Cann, 1998, pp. 19-25). The first step was to mobilise massive
numbers of troops and procure large quantities of light weapons, ammunition, vehicles and
other capabilities. This was an unlikely undertaking for a country that, despite holding a
colonial empire, could not project a significant amount of power. Thus, it largely relied on
the national military factories, which played a crucial role in sustaining the war effort by
producing weapons and war materials that were costly and difficult to obtain. Although
this productive structure was initially modest and did not meet the military and technical
standards of the time, the Portuguese State mobilised the technological skills and capabilities
of several public and private factories to produce military equipment.

The Portuguese military industry during the colonial war is a relevant topic for the study
of Security and Defence, and especially to analyse the interaction between Strategy? and
military technology, not only because of its historical importance but also for its conceptual
and technical peculiarities. Defence industries generally have strategic importance to States
because their structures provide the means ? that is, the weapons and weapons systems
? by which States exercise their sovereignty. These industries are invaluable because they
generate the capabilities and potential that Strategy relies on to achieve its goals. Their
profile also varies considerably in terms of production sector, technological level, size or type
of link to the military and the State. The national industrial landscape rose to the occasion
during the colonial war, and there were remarkable examples of manufacture and design of
various war materials in terms of both quality, quantity and costs. Without this combination
of factors, it would have been difficult for the Portuguese Armed Forces and the Portuguese
State to sustain the war effort for more than ten years.

The study is delimited in terms of time and content to: the period of the colonial war (1961-

1 In Portuguese strategic thinking, the term “counter-subversion” is frequently used to refer to counterinsurgency. The author
opted to use “counterinsurgency” for translation purposes in order to maintain congruence with the international literature.
2 “Strategy” is capitalised in this study when it refers to the discipline, to differentiate it from how the concept is referred
to in common usage.
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1974) and; the Portuguese military factories and Strategy as a discipline of military science. It
argues that the Portuguese case was an important example of how to increase potential by
activating and training technical and industrial capabilities that have a strategic dimension.
Furthermore, the study will attempt to show that this industrial base, which consisted of a set
of factories with different profiles and purposes, played a decisive role in sustaining the war
effort, and, thus, in the counterinsurgency strategy deployed in Africa (Tavares, 2005, p.21).

2. Methodology and method

There are few studies on this often forgotten topic, and analysing it today is no easy
task. Most of the factories have either been deactivated or dismantled, and not many
comprehensive and systematic studies have explored their archives. This study will analyse
the topic using a qualitative research strategy based on data collected from open sources and
on Abel Cabral Couto’s Strategy concepts. This approach provides a heuristic framework
for interpreting the relationship between Strategy and the national military industry during
wartime, according to a narrative that is essentially conceptual and historical. The analysis
was based on a literature review of reference works on the colonial war and on information
on the Portuguese defence factories collected from monographs, scientific journals and
other unofficial sources such as expert journals, blogs and enthusiasts” associations.

The paper is divided into four phases: the first addresses the main theoretical aspects
of Strategy that have an impact on the defence industry, specifically, genetic strategy and
strategic potential. The second describes the key features of each defence factory to establish
their nature, level of self-sufficiency and processes. The third reviews the historical and
military context at the onset of the colonial war, when there was an urgent need to obtain
weapons and war materials by mobilising the national industries. The fourth consists of
an analysis of three case studies, and identifies the strategic role of the defence factories in
sustaining the war effort. The final section provides a reflection on the case studies through
the lens of Cabral Couto’s thinking on Strategy and the corresponding concepts used by the
defence industry to demonstrate the strategic importance of the national defence factories
in sustaining the war effort.

3. Theoretical framework

The conceptual framework through which the topic will be analysed involves three
theoretical domains that relate to defence industries and their strategic importance. The first
two are key concepts for the thinking of Abel Cabral Couto: genetic strategy and strategic
potential. The third refers to the concepts used by the defence industry, which generally
have their origin in the field of defence economics. Describing these concepts will provide
the tools to analyse the case studies and interpret them through the lens of Strategy.

3.1. Genetic strategy

The decision of the Portuguese political and military authorities to conduct a
counterinsurgency war in Africa meant that the Armed Forces had a strategic mission
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to accomplish. However, an essential condition to execute a strategic mission is having
the means to do so. Generally, in all strategies there is a “divide between conception and
implementation, that is, between what is desirable and what the technical conditions and
material resources allow”. Thus, there is a distinction between “operational aspects (linked
to the use of capabilities), genetic aspects (which refer to generating and creating new
capabilities) and structural aspects (which refer to what those capabilities involve, how they
are organized and coordinated)” (Couto, 1998, p.230). Therefore, while operational strategy
is implemented through operational plans, genetic and structural strategies deal with force
planning and programming (Couto, 1998, p.230). For this analysis, the most relevant of these
categories is genetic strategy and how it affects structural and operational aspects.

Asthe name suggests, structural strategy involves detecting and analysing weaknesses
and strengths in existing structures and finding ways to improve them and optimise their
performance. State resources, and armies in particular, are not always suited to the mission
entrusted to them. When this happens, their structure and organization are changed,
usually after evaluating available resources in order to eliminate, correct, develop or create
new ones, as well as to improve the efficiency and use of existing ones. On the other hand,
genetic strategy refers to designing, building or obtaining new capabilities to implement
the operational strategy. This process operationalizes the strategic concept adopted by
the decision makers and enables the delivery of these capabilities in a timely manner and
according to how the situation is expected to evolve (Couto, 1998, pp.230-231).

Therefore, the programmes to acquire the capabilities outlined in the genetic strategy
must be planned well in advance and according to future events that may or may not occur.
Any decisions on genetic strategy must always be carefully weighed because they will affect
how the capabilities required by the operational component are allocated, and because they
imply committing material, human and technical resources over usually long periods of
time, thus it is desirable that those decisions are both prudent and correct (Couto, 1998,
pp.231-232). This is one of the reasons why prospective planning plays such an important
role: it provides a scientific and rational basis for the genetic strategy. Essentially, it answers
the following fundamental question: “considering how the situation is expected to evolve,
what capabilities and instruments should be available?” (Couto, 1998, p.232)

The answer to this question rests on the relationship between the genetic strategy and
the organizations that provide the required capabilities, in this case, the defence industries.
In its fullest and purest sense (that of designing, generating and producing a capability from
scratch) only great powers can have a true genetic strategy. Small nations, on the other
hand, usually formulate their strategy “according to the available resources” and to those
that “may be obtained”, and make up for any shortcomings as their modest means allow
(Couto, 1998, p.232). In the case of the colonial war, Portugal had no choice but to counter
this trend as its small size allowed by attempting to create new capabilities and by refusing
to let the means limit the ends. The paper argues that this process was the result of a genetic
strategy, thus providing a theoretical framework through which to analyse the Portuguese
military industry.
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3.2. Strategic Potential

The second dimension of Strategy that influences the defence industry is the concept of
strategic potential. A State’s decision to adopt a given strategic doctrine and posture depends
on the resources that can be allocated to it (Couto, 1998, pp.332-334). Those resources, which
are “called war potential or strategic potential, can be defined as any type of forces, both moral
and material, that a State can use to operationalize its strategy” (Couto, 1998, pp.241-242).

These forces can be classified and categorised according to their nature and status.
With regards to nature, forces can be material (tangible) or moral (intangible). As the aim
of this paper is to analyse defence industries, its focus will be material forces, which are
tangible and can be expressed in concrete values such as quantities of weapons, organized
military personnel, human, economic and financial resources, etc. This includes “material
resources which may be provided by other States with common interests” (Couto, 1998,
p.241). As for their status, forces can be readily available or latent. Readily available forces
ones include “available military and militarized forces, ammunition depots, built or installed
communications systems, financial resources or credits in hand”. Latent forces, on the
other hand, are “forces that cannot be used immediately, but that can be available within a
relatively variable time frame” (Couto, 1998, p.242).

These two categories include resources that only require activation to become available
(e.g. military forces on reserve or leave, resources that require legislation before they can be
mobilised, etc.), resources available after conversion (including factories that can be adapted
to produce or repair war materials, untrained personnel that can be employed in military or
industrial activities, means of transport that can be adapted for military use, etc.), and, finally,
resources that will be available after development or exploitation (such as natural resources
that have been prospected but not yet exploited, industrial facilities that can be optimised
to operate at higher productivity levels, etc.) (Couto, 1998, pp.243-243). When applied to
the topic under study, these concepts can be used to categorise the capabilities that were
available in Portugal between 1961 and 1974, as well as the processes that were developed to
mobilise them for the war effort.

3.3. Defence Industries

While there is no formal definition of defence industries, the term links the concept of
industry to a role of providing defence capabilities that will, in principle, be used by States.
Generally, the term defence industries refers to an industrial structure directly or indirectly
involved in the production of the State’s defence capabilities (Dunne, 1995, p.402)°. Thus,
defence industries play a key role in the national defence of any State.

While this definition encompasses a wide range of industrial sectors, the most relevant to
the State’s defence capabilities, as well as to the topic of this study;, is the military weapons and
technology sector, which involves the research, development, production and maintenance
of military equipment. It may also include business organizations that provide products or

3 A term for this fabric which is widely used in the US is defence industrial base, which describes the entire industrial
platform that provides the country’s defence capabilities.
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services to a military government agency, or a weapons manufacturer that produces weapons,
ammunition, missiles, military aircraft, etc., and any related consumables and systems.

Defence industries are generally classified according to their sector of activity, that is,
according to the type of weapons or defence components they produce. There are four major
sectors of activity: small arms and light weapons; conventional heavy weapons; chemical
and biological weapons; and, finally, nuclear weapons (Rolo, 2006, p.97).

As the last two categories are a feature of great military powers and are not available to
small nations due to their huge technological and economic costs, this study will only address
the range of capabilities that, on the one hand, was within Portugal’s possibilities, and on
the other, was used during the period of the colonial war. This includes small arms and light
weapons, as well as some heavy weapons. The first category does not have a fixed definition
but includes portable weapons that can be carried and operated by a single person, such as
pistols, machine guns, assault rifles, heavy machine guns, as well as other heavier support
weapons (European Commission, 2016; UNODC, 2014, pp.2-3); conventional heavy weapons
include all conventional military equipment that is both large and complex, such as aircraft
and aviation systems, transport and combat vehicles or naval capabilities (Rolo, 2006, p.97).

Weapons technologies have an entry cost, which is usually referred to as Research
& Development (R&D) cost. These expenses act as a friction force and usually involve large
sums. On the other hand, R&D has a learning curve that decreases costs over time and
can act as a centre of gravity for related technologies (spin-in) or, in the opposite direction,
to disseminate information on developed technologies (spin-off) (Dunne, 1995, p.423;
Hartley, no date, pp.3-6; Molas-Gallart, 1997, pp.380-382; Sempere, 2018). In both cases,
there is a cross-sectorial industrial and technological dynamic that may even enable dual-
use capabilities, that is, technologies that have both civilian and military uses (Forge, 2010;
Molas-Gallart, 1997; Rolo, 2006, p.202). If a State does not possess a given technology or
industrial capability, it can try to obtain it through technology transfer processes — including
diplomacy, espionage, trade-offs and licence acquisition, among others —, taking a shortcut
to the traditional R&D process. This is, in fact, rather common since production units and
technology hubs are often located in different countries (Brauer, 2007, p.985; Kozyulin, 2011,
pp.5-16; Love & Roper, 1999; Macdonald, 1993).

With regards to size and sophistication, defence industries can be classified according
to three levels of complexity. The most sophisticated level involves the main contractors:
“companies that are market leaders and that have, directly or indirectly, complete control
over their products” value chains, from research, conception and design to development,
production and marketing”. The intermediate level consists of subcontractors: “companies
that may or may not be associated with the main contractors, which participate only in
intermediate phases and are often isolated from the original value chains, which include
licenced products, technical assistance services, upgrading and maintaining equipment
and end products”; and finally, small adjacent companies that are typically scattered, which
produce parts, “components and other items of low technical intensity” that are nevertheless
“vital to obtain the end product” (Rolo, 2006, p.201).

Governments can use their political and financial power to manipulate the dialectic
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relationship between the genetic requirements of the State’s strategy and the characteristics
of a specific industrial base. That is, in theory, political decision makers can intervene in the
military industrial structure to control prices, set efficiency and profitability levels, and even
impose full administrative control. Policies can be used to apply subsidies, manage production
and export licences, establish trade-offs that prioritise government interests, and support
defence industries through the acquisition of certain products (Hartley, no date, pp.2-3).

According to this theoretical framework, at the time of the colonial war there were no main
contractors in Portugal. However, as this paper will establish, there was a platform of what can
be called “public and private subcontractors that had some international connections” (Rolo,
2006, p.201) and who proved to have substantial, and sometimes indispensable importance.
Indeed, “some of these companies were created as defence industries and later expanded their
activities to the civilian sector. Others were civilian companies with expertise in areas that
could be integrated into the military equipment production chains” (Rolo, 2006, p.201).

4. The Portuguese military industry during the colonial war

When war broke out in Angola in the early 1960s, the forces on the ground were still
largely armed with obsolete World War Il equipment, including the metal helmets, Mauser
98K repeating rifles, and Dreyse and Breda machine guns. At a time when modern armies
were making technological advances in a number of fields, this equipment was unsuitable to
new counterinsurgency missions (Afonso & Gomes, 2010, p.127; Pinto, 2009, pp.1593-1595).
In fact, the first troops conducting operations in Africa lacked an automatic infantry weapon
(the most commonly used weapon in a counterinsurgency campaign), which contrasted
with the relative speed with which the liberation movements of the three fronts had access
to modern weapons of that type. The remaining heavy equipment, from transport vehicles to
combat aircraft, was not always current or sufficient and was generally entrusted to Portugal
under NATO supply programmes, and as such, its use was restricted to an operational area
that did not include the African territories (Tavares, 2005, pp.55-56).

The onset of the colonial war and its specific requirements meant that it was urgent
to procure various war equipment both through international purchases from foreign
contractors, and, when possible, from domestic manufacturers. Neither was easily done:
in the first case, Portugal’s economic constraints limited the acquisition of sophisticated
material, and the regime’s colonial policy resulted in a “more or less declared” embargo “on
the sale of war materials [...] to Portugal, which led to the nation’s political and diplomatic
isolation”; in the second case, Portugal’s limited technical and industrial potential meant it
was “almost impossible to begin producing new products with both quantity, quality and
guaranteed economic viability” without foreign support (Tavares, 2005, p.57). The situation
worsened as war broke out in three separate theatres of operations and the fighting
intensified (Tavares, 2005, pp.55-58).

The Portuguese decision makers tackled and solved these problems by finding
contractors that could meet all the following conditions: 1) supplying the military equipment
the Portuguese Armed Forces required for their operations; 2) meeting the financial
requirements and preventing excess costs, and, finally; 3) “reducing Portugal’s dependence
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on foreign industries and producing what is needed domestically” (Tavares, 2005, pp.55-58).

At the turn of the 1960s, Portugal was “engaged in a process of modernisation and
technical enhancement of its military industry, namely factories that manufactured and
repaired weapons and ammunition” (Tavares, 2005, p.55). In the 1950s, these factories
received considerable financial and technological aid through the Marshall Plan and as a
result of Portugal’s accession to NATO. When Portugal joined NATO, the Portuguese military
landscape benefitted from a climate of technological innovation (Tavares, 2005, p. 41) that
made it possible to “reorganize the national defence industry” (Telo, 1995, p.960). Specifically,
this aid consisted in the use of new techniques, training and technologies, but also involved
the reorganization of the Portuguese military factories and the placement of several orders
(Pinto, 2009, pp.1591-1592; Tavares, 2005, pp.37-43; Telo, 1995, p.960). The aid obtained
through the Marshall Plan for the economic reconstruction of Europe consisted of economic
and financial support to modernise and refurbish the production lines of state-run military
factories (P. da S. Monteiro, 2013, pp.730-731). The experience gained from these processes
improved the factories” productive and technological capacity and built a defence industrial
base that was used throughout the colonial war.

Indeed, from the 1960s onwards, the country’s strategy to obtain capabilities became clear.
Lisbon’s overseas policy had put Portugal in an uncomfortable position in the international
stage. This led not only to the increasing diplomatic isolation of Salazar and Caetano’s
regime but also to difficulties in importing war equipment that could be used in Africa (P. da
S. Monteiro, 2013, p.727). As a result, the focus gradually shifted to contractors that relied
on Portuguese design and manufacturing, in order to reduce the dependence on foreign
contractors and provide alternatives to importing equipment. One of the most relevant was
the exploitation of trade-offs obtained through trade and diplomatic relations with foreign
countries, in particular with the Federal Republic of Germany (FRG) (Fonseca, 2007). In fact,
for several years Portugal maintained a fruitful and dynamic relationship with the FRG,
through which it was able to obtain technical improvements and skills that enabled it to “take
a shortcut” and increase the country’s war potential and industrial potential, something that
should have been incredibly difficult to achieve, considering that the weapons markets were
relatively off-limits to Portugal (Fonseca, 2006, pp.50-55).

The next section will describe three case studies that were paradigmatic examples
of the thesis advanced in this paper, that is, that Portuguese military industries played a
strategic role in the colonial war. As the term defence industries can refer to a wide range
of sectors, it will be used in this paper to refer to the military equipment manufactured in
Portugal during the colonial war, that is, light weapons, ammunition and military vehicles.
The first case study analyses the Fdbrica Militar de Brago de Prata (FMBP) [Braco de Prata
Military Factory], a state-owned factory that produced ammunition and light weapons; the
other two address Bravia (Sociedade Luso-brasileira de Veiculos e Equipamentos S.A.R.L.)
[Bravia (Luso-Brazilian Society of Vehicles and Equipments S.A.R.L.) and Metalurgica Duarte
Ferreira SARL (MDF) [Duarte Ferreira Metal Works SARL], two private companies that built
the armoured and transport vehicles that were crucial in the African theatres of operations.
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4.1. Fabrica Militar de Braco de Prata

The first case study examines the Fabrica Militar de Brago de Prata (FMBP), a factory
located in the eastern part of Lisbon which exclusively produced light weapons, ammunition
of various calibres, and several other items. The factory began its activity in the early 20th
century and was extensively restructured and refurbished during the 1950s, when large sums
were invested in industrialising its production lines, training technical staff and acquiring
machinery through the Marshall Plan and through the NATO programmes that had become
available when Portugal became a member (Tavares, 2005, pp.38-45). Through its accession
to the Atlantic alliance, a political and military organization, Portugal was able to completely
renew the FMBP and use it to fill large orders, including an order of 350,000 10.5 cm artillery
shells from the US government in 1953 (Tavares, 2005, p.42; Telo, 1995, p.760). On the other
hand, the Marshall Plan focused on the economic reconstruction of the European territory,
and the aid granted to the FMBP consisted of subsidies for refurbishing and modernisation,
which were used to build “two production lines in the Ammunition Section, one for artillery
and the other for mortars” (Pinto, 2009, pp.1591-1592). The aid received under the Marshall
Plan in 1952 covered about 45% of the total investment in that factory (Tavares, 2005, p.38).
In a further boost to this modernisation drive, the US and the Federal Republic of Germany
placed several orders for ammunitions that revitalised the spirit of innovation and growth in
the Portuguese military industrial fabric (P. da S. Monteiro, 2013, pp.730-731; Tavares, 2005,
pp.43-53).

Decree-Law 41892 of 03 October describes the FMBP’s organizational mission as defined
by the Ministry of the Army in late 1958:

[...] the manufacture and repair of all types of weapons; the manufacture and repair
of metal components or subcomponents of ammunition for weapons with calibres
of 40 mm or greater; the manufacture and repair of precision instruments, electrical
equipment and referencing or trajectory prediction equipment; the manufacture
and repair of animal traction vehicles; manufacture and repair of specialised artillery
vehicles, ammunition and armoured vehicles (including weapons and equipment,
but excluding engines); and the manufacture of tools required for the operation of
military industries.*

This kick-started a period of intense manufacturing activity that would gradually increase
over the following years due to the colonial war and the resulting need to equip and arm
the Armed Forces by producing modern light weapons, the most famous of which was the
Heckler & Koch G-3. The research for this weapon, which began as early as in 1960, was
enabled by the good relations between Portugal and the FRG, and in mid-1962 Portugal
began producing parts for the G-3 such as barrels and ammunition clips (Tavares, 2005,
pp.64, 161). That same year, the German government placed an order for 50,000 units of
this weapon and provided the FMBP with the technical equipment and know-how required
to produce it, as well as the respective licences. With this last step, in 1962 the factory had
everything it needed to produce all parts of the model, thus becoming self-sufficient in the
production of this important combat tool. Over the following years, the FMBP gradually

4 Decree-Law No. 41892 of 3 October, Ministry of the Army. Diary of the Government: 1st Series, No. 214 (1958).
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began producing more components for the G-3, and by late 1967 approximately 84% of the
weapon’s components were produced domestically (Tavares, 2005, p. 64). From 1962 to 1974,
about 300,000 weapons were delivered to the Armed Forces (Tavares, 2005, p.206), and the
production rate at the outset of the colonial war reached about 2,800 units per month?®.

In addition to the iconic G-3, this factory produced other military equipment. The FMBP
was tasked with producing several other weapons, such as the Heckler & Koch HK-21
machine gun (based on the G-3), the Portuguese-made FBP m/947 machine gun, defensive
and offensive hand grenades (m/62 and m/63), and 60 mm, 81 mm and 120 mm mortars.
Portugal began producing the HK-21 when the Armed Forces required an automatic support
weapon. In 1967, there was a proposal to produce it at the FMBP and it began coming out of
the production line the following year, with a production target of 4,000 units in less than two
years (Afonso & Gomes, 2010, p. 404). Another product that was produced in large quantities
were hand grenades, which may have reached over 300,000 units per year in 1973 (it was not
possible to ascertain the exact numbers). As for mortars, particularly the Portuguese-made
60 mm mortar, almost 1,600 units were produced before the war ended, and, while it was not
possible to ascertain the exact numbers, the ammunition for them would have been in the
order of hundreds of thousands (Afonso & Gomes, 2010, p.404; Tavares, 2005, .209).

The FMBP was tasked with sustaining the war effort at the expense of the company’s
commercial activity, in a case of strategic capitalisation of a company in the face of economic
difficulties. Rather than being managed like an autonomous business, the factory was
managed according to guidelines defined by the State (Tavares, 2005, pp.81-83)5. The
weapons produced by the FMBP for the Armed Forces, as reported in January 1974, are
provided in Table 1 (Tavares, 2005, p.206).

Table 1 - Total number of weapons supplied by the FMBP to the Armed Forces

Client Date of first filled
Weapons Total d
Army Navy Air Force | Others’ order
G-3 257.409 8.985 4.465 27.536 298.395 1962
HK 21 6.692 100 241 276 7.309 1968
FBP m/963 6.234 - - 994 7.228 1963
60mm mortar 718 - 39 53 810 No date

Source: Tavares (2005).

5 This value was obtained by dividing the number of G-3 units produced in 1973 by 12 months.

5 As Tavares (2005, pp.81-82) explains, military factories were run according to management principles that were similar
to those of private companies and were “legally entitled to full administrative and financial autonomy, [but were? subject
to financial auditing by the Court of Auditors, 7and their commercial decisions regarding sales to foreign clients? had to
be authorised by the government. ?These factories also had an obligation not to compete with other private companies
and had to? carry a 6 to 12 months” supply of raw materials.”

7 Embora Tavares apresente uma relacao bastante detalhada da producao de armamento na FMBP (elaborada a partir
de dados recolhidos no AHMDN (Cx 7 165, Peca n° 4)), o destino das unidades inscritas em “Outros” ndo é explicitado.
Essa omissao minoritaria, contudo, nao traz prejuizo a analise proposta neste ensaio, uma vez que a fungao provedora da
FMBP para as Forgas Armadas permanece suficientemente demonstrada. O aprofundamento empirico destes valores
pode, contudo, ser objeto de eventuais investigacoes futuras mais focadas na atividade industrial desta fabrica.
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4.2. Metaliurgica Duarte Ferreira

The second case study addresses the metalwork factory Metalirgica Duarte Ferreira
(MDF), a company that played an important role in the war effort by manufacturing medium
and heavy tactical transport vehicles for the Portuguese Armed Forces. The start of the
conflict in Africa highlighted the need for large quantities of such vehicles, and that need
was only expected to grow as the war progressed. In fact, the General Secretariat of National
Defence, in a document dated April 1962, identified the need to “procure over 1,800 military
vehicles for overseas operations” (1962, cited in Monteiro, 2012, p.19). However, Portugal
had difficulty obtaining this equipment due to the arms embargo, and the equipment that
it did manage to acquire from Germany and France was costly (even though it met the
requirements and was delivered in a timely manner). The search for alternatives to these
vehicles, which were essential to the forces on the ground, led to the development of an
alternative solution: to produce them domestically through the MDEF. In 1964, the company
began assembling trucks in the town of Tramagal, near Abrantes, where it opened a factory
with over 50,000 m2 and 2,000 workers, “at a time when only 36 Portuguese companies had
more than a thousand employees” (P. M. Monteiro, 2018, p.8).

Before the war, the MDF mainly produced “agricultural machinery and components for
the rail and automotive industries” (P. M. Monteiro, 2012, p. 19). At the turn of the 1960s, the
company began assembling (and later producing) tractors and heavy cargo and passenger
vehicles (P. M. Monteiro, 2012, p.19, 2018, pp.8-9). It was through this industrial conversion
that the MDF was able to become a military contractor. It did so by acquiring a licence from
French heavy vehicle manufacturer Berliet for the production of a model that could be used
by the Armed Forces in the overseas territories: “simple, low-cost vehicles that could be
produced in large quantities in a short period of time” (P. M. Monteiro, 2012, p.19). Out of this
partnership was born the Berliet-Tramagal family of trucks. Not long after the first model
was showcased in 1964, the factory began producing an order of 450 units to be delivered
between June 1965 and February 1966 (P. M. Monteiro, 2018, p.9).

The first of these models, the GBC 8 KT 4 with two axles and four wheel drive, was based
on the original French version with the same name. It had four wheel drive and “carried a
payload of up to four tons or twenty fully geared soldiers” (P. M. Monteiro, 2012, p. 19). The
GBC was powered by a 7,900 cc Magik M520 engine with 125 hp and had a range of 800 km.
It had the advantage of having a polycarbonate engine that could run on different types of
fuel, and there are even reports that it could run on unusual fuels such as palm oil, turpentine
and even champagne (P. M. Monteiro, 2012, p.19, 2018, p.16). About 1,670 units of this first
model were produced. Only two years later, in 1966, a new version of the GBC 8 KT with six
wheel drive was introduced. A total of 972 units were produced and 50% of production was
done domestically (P. M. Monteiro, 2012, pp.19-20).

A few years later, in 1968, the factory began producing a third lighter and smaller model,
the GBA MT. The GBA MT was essentially the same vehicle as the original GBC with a
few differences that resulted from the operational experience gained in Africa. The changes
improved the vehicle’s durability, strength, and economy when compared to its predecessor.
Not only was it one tonne lighter than the GBC (7,250 kg vs. 8,370 kg), the GBA also had a six
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wheel drive and was powered by a more economical and slightly more powerful M420/30X
diesel engine (135 hp). Despite having a lower payload capacity than the previous model
(4,000 kg vs. 4,500 kg), the GBA was able to meet the requirements of the Armed Forces (P.
M. Monteiro, 2012, p.20). In early 1974, with 3,000 vehicles on the ground, the Portuguese
Army was set to acquire about a thousand additional units. However, the orders eventually
stopped with the end of the colonial war.

The Berliet-Tramagal earned the respect of the Portuguese soldiers in Angola,
Mozambique and Guinea for its reliability and combat performance, and for its robustness
and versatility under intensive operational use and with very little maintenance. Over a
period of ten years, between 1964 and 1974, the MDF’s production line delivered a total of
3,549 Berliet-Tramagal trucks (of the three models)?, most of which were used by the Army
in the African theatres of operations.

4.3. Bravia, S.A.R.L.

The last case study of a Portuguese defence factory during the colonial war describes a
successful, if rather peculiar example of domestic production of armoured vehicles: Bravia —
Sociedade Luso-Brasileira de Veiculos e Equipamentos, S.A.R.L. — a Lisbon-based company
founded in March 1967 that manufactured special and heavy vehicles.

Since the early stages of the colonial war, the Armed Forces had used armoured vehicles
on all fronts, usually for reconnaissance but also to escort military convoys and to open
up roads. However, the combat specifications, age and mechanical erosion of the vehicles
available to the Armed Forces, such as the Panhard EBR, the Daimler, and the Fox, made
them unsuited for these tasks (Afonso & Gomes, 2010, p.400). The fact that the forces on the
ground were forced to use improvised vehicles in unsuitable vehicles eventually led to their
replacement.

One solution to the problem was the acquisition of the French-made Panhard AML
light armoured car, which filled several gaps when it was introduced in 1967. However, the
Army still required a versatile wheeled armoured car that could transport personnel and
equipment. Inquiries were made and there was even a preliminary contract signed with a US
contractor. However, as with other attempts to procure military equipment in that period,
the US government did not authorise the deal because Portugal wished to use the vehicles
outside the purview of NATO (Machado, 2009, pp.42-43). Faced with the impossibility of
purchase in the international market, in March 1967 the Portuguese government, through
the Ministry of the Army, sponsored the creation of a company called Bravia S.A.R.L. which
was tasked with designing and producing the required vehicles (Machado, 2009, pp.42-43).

The design of the vehicle that would be dubbed Chaimite V-200 by the project manager,
Major Donas-Bo6tto, was completed soon after. The Chaimite was an almost direct
reproduction of the V-100 Commando model produced by the American company Cadillac
Gage. In 1966, a team of North American technicians, all former Cadillac-Gage employees,

8 This figure was obtained by adding the number of units of each of the three models, as provided in the cited documents:
1,670 GBC (4x4 version), 972 GBC (6x6 version) and 907 GBA (6x6).
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arrived in Lisbon. They had been hired by Doénas-Botto to replicate the original design
in the Portuguese workshops. One of these experts was a chief engineer responsible for
the development, design and manufacture of the Commando, who would be arrested on
charges of industrial espionage when he returned to the US in 1972 (Machado, 2009, p.44;
P. M. Monteiro, 2018, pp.28-29, 32-33). However, in November 1966, Portugal was able to
procure a second-hand V-100 from the FRG. This provided an initial contact with the vehicle
and accelerated the design of the national version. Preliminary tests were conducted on the
German unit, and the first prototype was completed in 1968 and showcased to the Portuguese
military. The model was so similar to the original American version that “photographs of the
Commando (both of the exterior and interior) were used in the Chaimite manuals” (P. M.
Monteiro, 2018, pp.28-31).

The production of the armoured hulls was transferred to Sorefame (Sociedades Reunidas
de Fabricacoes Metdlicas [United Metalworking Societies]), a company that produced railway
materials. The hulls were later assembled at Oficinas Gerais de Material de Engenharia
[General Engineering Equipment Workshops] (OGME) in Belém. Production was transferred
again shortly after, in 1968, when, to meet the production speed requirements of a new order
placed by the Army for 56 units, Bravia moved its facilities to Porto Alto after buying the
whole capital of the owner of the facilities, a company called VM - Veiculos Motorizados,
S.A.R.L. Overall, the Chaimite was never produced in the quantities expected due to
successive factory transfers, logistical difficulties, as well as to some lack of coordination
between the manufacturer and the Army (P. M. Monteiro, 2018, p.31).

By late 1970, a total of 18 vehicles had been delivered to the Army, four of which were sent
to Guinea at the end of that year to be tested and put and put into service (P. M. Monteiro,
2018, p.31). However, the first results of this experience were disappointing, particularly with
regards to the suitability of the weapons and the reliability of some mechanical components.
The three vehicles that were sent to Mozambique and the seven sent to Angola from late
1972 onwards performed better (Machado, 2009, pp.45-46). Overall, the experience acquired
by procuring technological capabilities through alternative means and by producing them
domestically allowed Portugal to obtain new capabilities for the war effort and proved an
effective way of strengthening strategic potential in only a few years. Even though it was
not deployed in large numbers, the Chaimite not only saw action in the three theatres of
operations, but featured in some of the most recognisable scenes of the revolution of 25
April 1974, gaining a truly iconic status in Portugal’s historical memory.

5. The strategic importance of the Portuguese military industries in the colonial war

Having developed the theoretical aspects related to Strategy and the defence industries,
and having presented three case studies that illustrate the Portuguese effort to build
industrial capabilities for use in the colonial war, this section will address the strategic role of
the Portuguese military industry in the conduct of the war effort. First, it will provide a brief
account of the activity of each case study and of the processes that were developed to obtain
capabilities. Next, the industrial fabric will be categorised according to the concepts used by
the defence industry. Finally, the Portuguese military industries in wartime will be analysed
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through the lens of Cabral Couto’s theoretical concepts to identify the dialectic links between
the case studies, genetic strategy and strategic potential.

The case study of the FMBP, a public company controlled by the Portuguese State, showed
that the production of arms and ammunition during the war was an example of_capacity
generation and of strengthening strategic potential. The modernisation of the factory
through Portugal’s accession to NATO and the financial aid granted under the Marshall Plan,
as well as the protocols with the FRG for the production of G-3 and HK-21 machine guns,
were crucial to this process. Portugal managed to leverage those assets and capitalise on
technology transfers to acquire modern light weapons without resorting to foreign markets.
On the other hand, the large production volumes required and the fact that the production
was gradually taken over by national factories made it possible to meet the Armed Forces’
need for small arms at relatively low costs, without which it would have been difficult to
conduct a counterinsurgency campaign in Africa. Overall, the strategic importance of the
FMBP stemmed from its role in a genetic strategy based on the activation, development and
exploitation of capabilities.

The second case study, which addressed Metallrgica Duarte Ferreira, provides a
different example of strengthening strategic potential. Originally a private company that
produced agricultural machinery and civilian heavy vehicles, it was mobilised for the war
effort by converting existing civilian capabilities for production of military equipment. In an
example of the theoretical relationship between genetic strategy and structural strategy, the
MDF used its technical capabilities and links to French company Berliet to create a tactical
transport vehicle that met the needs of the Armed Forces. This conversion was not only a
successful example of technology transfer and a shortcut to the R&D process, it also enabled
Portugal to once again circumvent the restrictions on foreign imports that had been imposed
in response to its overseas policy. Thus, the production of the Berliet-Tramagal is an example
of strengthening strategic potential mainly through a process of conversion.

The third case study addressed Bravia, S.A.R.L., a private company sponsored by the
Ministry of the Army to design and produce a light armoured vehicle for use in the African
theatres of operations. Perhaps the most creative of the case studies addressed here, from
an early stage, Bravia’s activity focused on obtaining foreign technology through somewhat
controversial methods. By acquiring a V-100 Commando through indirect channels, Bravia
was able to replicate the design of this American armoured vehicle and thus greatly shorten
the R&D curve of a vehicle that would have been difficult to develop for the Portuguese
industries of the time. Another interesting fact is how adjacent companies — such as Sorefame
and VM — were used to produce the Chaimite, which was tested in the African operational
theatres. From a strategic perspective, this experience was an example of strengthening
potential by activating, developing and exploiting capabilities in a complex, diversified and
multi-sectorial mobilisation process.

As for defence industry concepts, the three cases highlighted at several levels the role of a
defence contractor. First, the examples consisted on factories that produced small arms and
light weapons and even some heavy weapons. While Portugal was not a fully industrialised
country and did not initially possess a technological structure capable of designing and
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producing this type of equipment, it was nevertheless able to elevate its technical proficiency
in favour of the war effort. Second, the case studies revealed substantial R&D shortcuts.
As the country lacked many weapons technologies, in order to cut costs and development
time, and supply the Armed Forces with large quantities of equipment in the short term, it
had to exploit trade-offs, licencing, diplomatic relations and technology transfers. Third, it
should be noted that there were spin-in effects generated by intercompany cooperation and
dual-use capabilities (in the cases of MDF and Bravia), as civilian resources were used to
produce quality military equipment at low costs. Finally, the procurement of military assets
by Portugal during the colonial war was influenced by the same financial, economic and
technological constraints that affect all small nations. The Portuguese defence industrial
base was small and consisted in a few factories that produced parts of conventional light
weapons (the equivalent of subcontractors), from which all the capacity-building effort had
to be developed.

The relevance of the Portuguese military industry in wartime for the study of Strategy,
as shown in the above case studies, can be classified according to three interconnected
levels: genetic strategy, strengthening of strategic potential, and relevance to the structural
and operational strategies. With regards to the genetic component, it was clear at an early
stage that new capabilities would have to be generated to meet the operational and structural
requirements of the strategic mission. The onset of the war revealed shortcomings not
only in the type of equipment available (both light and heavy) but also in its quantities and
quality. The process of generating new capabilities is usually time-consuming and costly,
and in its fullest sense is only truly within the reach of powers with substantial economic and
technological means. However, despite being a small power, Portugal was able to counter
this trend and successfully strengthen its potential by activating, converting and developing
its capabilities.

In fact, the Portuguese genetic strategy focused on creating, building and acquiring
weapons suitable for its new missions in Africa. Both the small arms produced by the
FMBP and the Berliet built by the MDF met the needs of the Armed Forces and were
available to the operational strategy in a timely manner. On the other hand, the Chaimite,
a more sophisticated equipment, took longer to develop as there were several difficulties
and obstacles throughout the process. Overall, the three factories were able to implement
the strategic concept adopted by the decision makers — conducting a counterinsurgency
campaign — through a process that involved predicting how the conflict would evolve.
Moreover, the products were obtained through different methods of capability generation,
showing that a genetic strategy does not require large-scale mobilisation of resources, nor
is it completely out of the reach of small nations such as Portugal. In fact, it can be argued
that the technical ability to adapt existing capabilities to meet a given requirement, as well
as to acquire capabilities with certain specifications is already a type of genetic strategy
(A. H. Fernandes, email, 15 September 2020). This process occurred both in regards to the
produced capabilities and had an impact on the industries themselves, which may also be
viewed from a strategic perspective as genetically enhanced capabilities.

Thus, guided by a well-defined genetic strategy, the Portuguese military industries
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were able to strengthen the country’s strategic potential in a proficient and consistent
manner. Doing so required mobilising latent means through three methods described by
Strategy theory: activation, conversion, and development and exploitation. These methods
were often mixed and were used at different stages of the factories’ creative and productive
processes. The linkages created as a result of this interaction made it possible to produce
the material resources that the Portuguese State required to support its strategy. Finally, the
drivers of this process were the economic and sovereignty priorities of state actors, who
were able to manipulate the relationship between supply and demand in favour of politically
defined objectives.

6. Conclusions

This paper examined the role of the Portuguese defence industries in sustaining the
war effort during the period of the colonial war, and assessed their strategic importance
according to a set of factors. To that end, two theoretical concepts from the field of Strategy
were introduced — genetic strategy and strengthening of strategic potential —, as well as the
corresponding concepts used in the defence industry sector. This conceptual exercise used
Abel Cabral Couto’s theories to categorise Portuguese manufacturing structures according
to how they were used to increase strategic potential, and to describe the relationship
between the objectives to be achieved and the means created to achieve them. Next, the
Portuguese military industrial landscape at the onset of the colonial war was described
according to the sector of activity and technological level. Finally, a set of case studies was
presented to illustrate the genetic effort undertaken to provide the Armed Forces with the
necessary capabilities, analysing their main contributions. This allows for some conclusions.

The first is that there is a link between strategic goals during the colonial war, genetic
strategy, and the way strategic potential was strengthened by generating capabilities. The
activity of defence industries tends to change drastically from peacetime to wartime. The
demand for capabilities increases, there are specific requirements depending on the type
of war being fought, and production is intensified to meet the need for war materials. The
analysed cases illustrate this process: the role of the national military factories, which in
peacetime had operated much like any other company, changed when this productive fabric
was mobilised for the war effort.

It is also worth noting that, with regards to the analysed case studies, Portuguese military
factories did more than just produce weapons. From the moment the war broke out, they
were tasked with providing a prompt and effective response to the ongoing demands of a
war that lasted almost fifteen years, which they did through extending its capabilities and
creative processes. And while it cannot be said that there was an integrated, long-term, and
superiorly defined plan, there was a national effort driven by events that made it possible
to generate capabilities and equip the Armed Forces on a scale that was unlikely for a small
power on the periphery of the international stage.

The case studies illustrated how Portugal acquired weapons that were initially difficult
to procure (in both quality and quantity) in a highly unfavourable international climate.
The cost of entry, or R&D costs, of the war equipment obtained was covered by exploiting
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relationships with foreign allies, by acquiring technology through indirect means, and
by putting the industry at the service of the strategic priorities of war. This alignment of
capabilities and needs enabled the use of value chains to obtain products under more
advantageous conditions, which resulted in important technological and financial shortcuts.

The equipment produced by Portuguese factories were of similar quality to those
produced internationally, and their creative spirit and technical level proved invaluable in
sustaining the war effort. In fact, Portugal was not given preferential treatment, but it also
never matched the great powers of that time in terms of industrial strength. Nevertheless,
it was largely able to become militarily self-sufficient through a creative process that helped
it sustain, against all odds, a counterinsurgency campaign in Africa, in three fronts and for
thirteen years.

Therefore, it can be argued that Portugal implemented a genetic strategy, as described by
Abel Cabral Couto, by combining the available resources (the national military factories and
their business networks) with those that could be acquired (by procuring the technological
and industrial resources required to enhance their capacities), and by filling the gaps as the
national possibilities allowed (by designing and producing the capabilities that could not
be acquired from the international market). As a result, the political and military decision
makers were able to overcome Portugal’s isolation on the international stage since late
1960 by mobilising the national industry for the war effort, and thus accomplish the State’s
political and strategic objectives.
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Resumo

Portugal comprometeu-se a desenvolver a resiliéncia nacional contra todo o espectro
de ameacas, como resultado de uma nova estratégia adotada pela North Atlantic Treaty
Organization, em que a resiliéncia se constitui como um elemento primordial na prossecugao
de uma Dissuasao e Defesa crediveis. Tendo como objetivo propor a transposicao do conceito
de Resiliéncia Colaborativa da Alianca para as Forcas Armadas Portuguesas, este estudo
baseou-se num raciocinio indutivo, assente numa estratégia de investigacao mista, de ambito
qualitativo com reforco quantitativo, num desenho de pesquisa de estudo de caso, com recolha
de dados através de andlise documental, de um questionério e de quatro entrevistas. Os
resultados sugerem que, no ambito do compromisso assumido por Portugal, um dos desafios
colocados as Forcas Armadas ¢ a implementacao da capacidade de Resiliéncia Colaborativa,
pelo que a transposicao do conceito da Alianga, constitui-se como o processo a aplicar. Neste
ambito, identificaram-se seis linhas de esforco a implementar e os elementos base para cada
componente da futura capacidade militar de resiliéncia. Conclui-se que, sendo uma capacidade
que se edifica de forma colaborativa entre os setores militar, publico e privado, o envolvimento
da tutela aos niveis politico, financeiro e legal, é determinante para a sua implementacao.
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Abstract

As a result of the new strategy of the North Atlantic Treaty Organization, in which
resilience is a key element for credible Deterrence and Defence, Portugal has committed to
developing national resilience against the full spectrum of threats. This study aims to transpose
the Alliance’s Collaborative Resilience concept to the Portuguese Armed Forces. The study
uses an inductive reasoning methodology and a mixed research strategy, which combines a
qualitative approach with quantitative elements, a case study research design supported by
data collected through a literature review, a survey and four interviews. The findings suggest
that one of the challenges that the Armed Forces must overcome to fulfil Portugal’s NATO
commitments is implementing a Collaborative Resilience capability. This will require
transposing the Alliance’s concept by building a new military capability. This study identified
six lines of effort that must be implemented, as well as the basic elements for each component
of the future military resilience capability. As this capability will be built collaboratively by the
military, the public and the private sectors, it will require political, financial and legal support
from the Ministry.

Keywords: NATO Resilience; Collaborative Resilience; National Resilience; Baseline
Requirements; Commitment to Enhance Resilience.

1. Introducao

A imprevisibilidade e a incerteza do ambiente geoestratégico levaram a North Atlantic
Treaty Organization (NATO) a adotar uma nova estratégia, na qual, o conceito de resiliéncia é
perspetivado como um elemento primordial para a prossecucao de uma Dissuasao e Defesa
crediveis, contribuindo para o cumprimento eficaz das Core Tasks da Alianca (NATO, 2016a).

E neste contexto que, na Cimeira de Varsévia em 2016, os Chefes de estado e de Governo
dos paises da NATO assumiram o Commitment to Enhance Resilience, comprometendo-se
em desenvolver a resiliéncia dos seus paises contra todo o espectro de ameacas, incluindo
as ameacas hibridas (NATO, 2016a). A afirmacao desta opcao estratégica foi reforcada no
encontro de Londres, em 2019, onde se reafirmou que a Alianca continuard a aumentar a
resiliéncia da sociedade, das infraestruturas criticas e da energia (NATO, 2019a), fortalecendo
assim a vontade politica em desenvolver a resiliéncia ao nivel dos Estados.

Mais recentemente, e em virtude do desafio que a pandemia da COVID-19? veio colocar
a resiliéncia da NATO, o seu Secretario Geral afirmou que os Aliados devem reforcar a
resiliéncia das suas sociedades, durante o encontro dos Ministros da Defesa, em 15 de abril,
tendo sido acordado um conjunto de recomendacoes neste sentido (NATO, 2020a).

A estratégia preconizada pela Alianga para desenvolver a resiliéncia teve como base a
Civil Preparedness (CivPre), definindo sete Requisitos Base (RB) da resiliéncia nacional, cujo
foco é garantir a continuidade do governo, a manutencao dos servicos criticos a populagao
e o apoio as forcas militares utilizando meios civis (NATO, 2016b), requisitos que Portugal se

2 Doenga causada pelo novo coronavirus/SARS-CoV-2/2019-nCoV (Machado, 2020).
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comprometeu em cumprir.

Importa referir que numa perspetiva militar, a enfase renovada na resiliéncia se deve ao
reconhecimento de que as Forcas Armadas (FFAA) dos paises Aliados estao, atualmente,
mais dependentes do que nunca de capacidades e infraestruturas que pertencem e/ou
sao operadas pelo setor civil, e ao facto de que os servicos e infraestruturas civis estarem
potencialmente vulneraveis a ataques externos ou disrupg¢oes internas, vulnerabilidades
essas que podem ser exploradas por adversarios potenciais (Meyer-Minnemann, s.d., p.1).
Neste sentido, nagoes mais resilientes tornam-se alvos menos atrativos, uma vez que diminui
a probabilidade de sucesso de um ataque, incrementado assim a capacidade de dissuasao
(Allied Command Transformation [ACT], 2019, p.A-6).

No quadro da Alianga, o principio da resiliéncia encontra-se ancorado no art.° 3.° do
Tratado da NATO, complementando a clausula da Defesa Coletiva (art.° 5.°) (NATO, 2020b),
o qual explicita que “a fim de atingir mais eficazmente os fins deste Tratado, as Partes, [...]
manterao e desenvolverao, [...] pelos seus proprios meios e mediante mutuo auxilio, a sua
capacidade individual e coletiva para resistir a um ataque armado” (NATO, 1949).

Nesta logica, a resiliéncia é perspetivada como uma responsabilidade individual dos
Aliados, pelo que cabe a cada nacao garantir a robustez e a adaptacao suficientes para
suportar todo o espectro de crises, previsto pela NATO (NATO, 2020b). Num contexto de
Alianca, a semelhanga da defesa coletiva, a resiliéncia coletiva edifica-se a partir da resiliéncia
de cada Aliado, motivo pelo qual Portugal deve desenvolver a sua resiliéncia honrando o
compromisso assumido em Varsovia.

Ao nivel nacional, as FFAA, “componente fundamental da seguranca do Estado”
(Resolucao do Conselho de Ministros, n.° 19/2013, de 5 de abril), sao um elemento integrante
e essencial para a garantia e desenvolvimento da resiliéncia nacional.

No ambito das FFAA, ¢é ao nivel da NATO que o conceito de resiliéncia tem vindo a ser
difundido, através de orientacoes que contribuem para nortear os Estados no seu esforco em
desenvolver a resiliéncia.

No entanto, durante a fase exploratéria, através da revisdo da literatura e das varias
entrevistas exploratorias realizadas, verificou-se que as FFAA nao evidenciam estar a
operacionalizar a resiliéncia de forma sistematica e organizada, o que representa o problema
ao qual esta investigacao pretende responder.

Nesta circunstancia, o conceito de Resiliéncia Colaborativa (ReCo), cujo foco sao as
operacoes militares num contexto de Defesa Coletiva (ACT, 2019, p.A-4), apesar de estar
ainda em fase de desenvolvimento pelo ACT, apresenta-se como um conceito chave a ser
aplicado pelas FFAA para se tornarem mais aptas a enfrentar as ameacas, € a0 mesmo
tempo, ficarem em consonancia com os requisitos atuais e futuros da NATO.

Portugal, sendo um dos Aliados com recursos materiais, financeiros e humanos
limitados, ao implementar a ReCo, estara a tornar a sua resiliéncia nacional mais robusta, e,
consequentemente, a contribuir para a resiliéncia coletiva e para a dissuasao e defesa coletiva
da Alianca, progredindo para uma posi¢ao de maior relevo no seio da NATO. Consolidando
esta posicao, Portugal projeta-se na vanguarda, podendo influenciar o desenvolvimento
do conceito, fruto das expectaveis licoes aprendidas e desenvolvimento de boas préticas,
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resultantes da sua integracao ao nivel nacional.

Deste modo, considera-se que a transposicao da ReCo para as FFAA Portuguesas como
uma nova capacidade militar (considerando o quadro de referéncia da NATO) torna-se,
assim, determinante para a resposta nacional ao Commitment to Enhance Resilience.

A presente investigacao tem, assim, por objeto de estudo a ReCo enquanto capacidade
militar, e estd delimitada (Santos & Lima, 2019, pp.41-55):

— Temporalmente, ao periodo entre a Cimeira NATO de Varsodvia e a atualidade (2016-2020);

— Espacialmente, ao territorio nacional;

— De contetdo, ao contexto NATO que faculta o quadro de referéncia para analisar a
ReCo e a transposicao para a edificacao de uma nova Capacidade Militar das FFAA.

Neste enquadramento, definiram-se o Objetivo Geral (OG), os Objetivos Especificos (OE)
e a Questao Central (QC), elencados no Tabela 1.

Tabela 1 - Objetivos e QC

Objetivo Geral

Propor a transposi¢ao do conceito NATO de Resiliéncia Colaborativa para as FFAA Portuguesas, consubstanciado na
edificacao de uma nova capacidade militar.

Objetivos Especificos

OE1: Analisar o conceito de Resiliéncia Colaborativa enquanto capacidade militar.

OEZ2: Analisar o contributo das FFAA Portuguesas para o desenvolvimento da resiliéncia nacional, no ambito do
compromisso com a NATO.

OE3: Analisar o estado de implementacao do conceito de resiliéncia NATO nas FFAA Portuguesas.

Questao Central

Como transpor o conceito NATO de Resiliéncia Colaborativa para as FFAA Portuguesas, consubstanciado na
edificacdo de uma nova capacidade militar?

2. Enquadramento teérico e concetual

Neste capitulo apresenta-se o estado da arte, os conceitos estruturantes e o modelo
de analise.

2.1. Estado da arte

A integracao do conceito de resiliéncia na NATO, representa um ponto de viragem na
forma como esta organizacao politico-militar estd a alinhar a sua estratégia com um novo
paradigma para liderar as perturbacoes de grande amplitude.

A anexacao ilegal da Crimeia pela Russia e o aparecimento do Estado Islamico, sdo dois
eventos que, a partir de 2014, representam uma mudanca no ambiente estratégico, o que,
juntamente com as ameacas apresentadas pelo terrorismo, os ataques cibernéticos e os
ataques hibridos, levou a Alianca a reforcar a sua posicao de dissuasao e defesa, originando
a necessidade de aumentar a resiliéncia dos paises Aliados através da CivPre (Roepke W-D.
& Thankey H., 2019, p.1).

Durante grande parte da Guerra Fria, a CivPre, designada na altura por Civil Emergency
Planning, estava bem organizada e financiada pelos Aliados, refletindo-se na estrutura
organizativa e de comando da NATO (Roepke W-D. & Thankey H., 2019, p.1). Contudo, durante
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os anos 90, sofreu uma reducgao substancial no campo do planeamento, infraestruturas e
capacidades, quer ao nivel individual das nacoes, quer ao nivel da Alianca (Roepke W-D. &
Thankey H., 2019, p.1). Esta redugao tornou-se particularmente visivel quando foi necessario
tomar medidas urgentes para aumentar a capacidade de dissuasao e de defesa, através da
implementacao do Readiness Action Plan na Cimeira de Gales, em setembro de 2014, em
resposta a anexacao da Crimeia (Meyer-Minnemann, s.d., p.2).

Importa salientar que em inumeras operacoes, o apoio logistico necesséario para o
movimento e operacao das forcas da Alianca depende de recursos e infraestruturas civis
e comerciais, tais como portos, aeroportos e fontes de energia, entre outros (NATO, 2020c).
Esta dependéncia, nem sempre aparente, representa uma dimensao bastante significativa,
uma vez que cerca de 90% do transporte militar é realizado utilizando meios alugados ou
requisitados ao setor civil, mais de 50% das comunicacoOes satélite usadas para a defesa sao
providenciadas pelo setor civil e cerca de 75% do apoio prestado a for¢cas destacadas em
paises NATO, ¢ fornecido por infraestruturas e servigos locais (ACT, 2019, p. A-5).

Tal conjuntura significa que as capacidades militares da Alianca podem ser atacadas
indiretamente através das funcoes e servicos civis, pelo que reforcando a resiliéncia
nacional, primariamente através da melhoria da CivPre de cada Aliado, se constitui como
um componente critico do esforgo da NATO em dissuadir e defender contra todo o espectro
de ameacas (Meyer-Minnemann, s.d., p.1).

Assim, na Cimeira de Varsévia, sob a vontade de manter e continuar a desenvolver a
capacidade individual e coletiva de resistir a qualquer forma de ataque armado, os paises
Aliados comprometeram-se em continuar a desenvolver a resiliéncia, firmando o Commitment
to Enhance Resilience contra todo o espectro de ameacas, incluindo ameacas hibridas,
considerando que esta é essencial para uma dissuasao e defesa crediveis (NATO, 2016a). Esta
resolucao em criar uma resiliéncia coletiva foi reafirmada no encontro de Londres em 2019
(NATO, 2019a), e mais recentemente, no encontro dos Ministros da Defesa de 15 de abril, no
ambito da resposta da Alianca a Corona Virus Disease 2019 (COVID-19) (NATO, 2020a).

A CivPre constitui-se entao como um dos pilares centrais da resiliéncia nacional, a qual
se afirma como uma responsabilidade individual de cada pais Aliado (NATO, 2016b). Com o
compromisso da Cimeira de Varsévia, os Aliados responsabilizaram-se em alcancar os sete
RB da resiliéncia nacional, os quais estao focados em garantir a continuidade do governo,
a continuidade dos servicos criticos as populagoes e o apoio as forcas militares utilizando
meios civis (NATO, 2016b). Todavia, este compromisso abrange um leque de agoes mais
alargado, incluindo, entre outras, a cooperacao com a Uniao Europeia (UE), o investimento
em capacidades militares de acordo com o Nivel de Ambicao da NATO e o Cyber Defence
Pledge, assumido também na Cimeira de Varsovia em 2016 (NATO, 2016a).

Portugal estd comprometido com a NATO em desenvolver a sua resiliéncia nacional,
tendo efetuado varias agoes no sentido de dar resposta aos sete RB, avaliadas pela Alianca
em varias ocasioes, tendo a mais recente sido realizada no ambito do Defence Planning
Capability Survey de 2019 (NATO, 2019b).

Contudo, importa referir que ao nivel da realidade nacional, esta matéria ainda se
encontra em fase de desenvolvimento e por isso pouco definida, uma vez que a CivPre
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corresponde ao Planeamento Civil de Emergéncia (PCE) (J. Oliveira®, email, 21 de abril de
2020), atualmente na responsabilidade da Autoridade Nacional de Emergéncia e Protecao
Civil (ANEPC) (Decreto-Lei n.° 45/2019, de 01 de abril), no ambito do Sistema Nacional de
Planeamento Civil de Emergéncia (SNPCE), e segundo se apurou, aguarda ainda aprovagao®.

Considerando os esforcos da Alianca em desenvolver a sua resiliéncia coletiva, em
particular através do desenvolvimento do conceito de ReCo, este momento apresenta-se
como uma oportunidade para as FFAA procederem a transposicao da ReCo, consubstanciada
numa capacidade militar, sendo este o objetivo que iré nortear este estudo.

Tendo por base, o enquadramento apresentado, importa evidenciar os conceitos
estruturantes que servem de suporte concetual a esta investigacao.

2.1.1. Resiliéncia coletiva (NATO)

Devido a transversalidade e polissemia do conceito de resiliéncia®, resultante da
sedimentacao interdisciplinar ocorridaaolongo dotempo, um dos maiores desafios conceptuais
da resiliéncia prende-se ainda com a definicdo operacional do conceito (Rodrigues, 2018).

De acordo com o trabalho de investigagao desenvolvido por esta autora, em contexto de
choque financeiro na Marinha Portuguesa (2011), a resiliéncia é a capacidade de um sistema
restabelecer os processos adaptativos que sao interrompidos devido a ocorréncia de um
choque desestruturante, mediante o redimensionamento de uma nova estrutura. Em bom
rigor, esta definicdo empirica vem evidenciar que a resiliéncia nao ¢ a adaptacao, nem a
continuidade operacional, ela representa o redimensionamento de estruturas que permitam
reajustar uma nova normalidade adaptativa (Vicente, 2018).

No ambito da andlise da documentacao da NATO, encontraram-se varias definicoes
de resiliéncia, que, dependendo da publicacao consultada, apresentam uma elaboragao
diferente, nao existindo uma definicao oficial no NATO Glossary of Terms and Definitions,
AAP-06 (NATO, 2019¢).

Desta forma, ir-se-ao apresentar duas definicoes, tendo por base o contexto evolutivo, no
qual o conceito esta em desenvolvimento.

No contexto do Commitment to Enhance Resilience, a resiliéncia coletiva da Alianca baseia-
se, fundamentalmente, na resiliéncia nacional de cada Aliado (NATO, 2016a). Neste ambito, a
resiliéncia é definida como a capacidade que a sociedade tem para resistir e recuperar com
facilidade de choques que causem grande impacto, como é o caso de catastrofes, falhas de
infraestruturas criticas ou um ataque armado, utilizando a sua CivPre e a sua Capacidade
Militar (NATO, 2020b). Nesta conjuntura, o desenvolvimento da resiliéncia tem como
pilares a CivPre e as FFAA, tendo sido preconizado, principalmente, através da CivPre, pelo
cumprimento dos sete RB da resiliéncia nacional. Este é o conceito de resiliéncia nacional
subjacente ao desenvolvimento desta investigacao.

Uma segunda definicao é a apresentada pelo ACT, que inclui um ciclo de resiliéncia

3 Diretor Nacional da ANEPC.

4 Aprovado na generalidade pelo Conselho de Ministros de 23 de abril de 2020.

5 O conceito de resiliéncia surgiu no ambito da fisica dos materiais e foi disseminado na psicologia, na ecologia, na
sécio-ecologia até chegar as organizagoes politicas internacionais e nacionais.
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consistindo em quatro fases: preparacao, absorcao, recuperacao e adaptacao (ACT, 2018, p.E-

1). Este ciclo serve de base a uma definicao mais abrangente e precisa, aplicada a dimensao

militar, em que resiliéncia é definida como a capacidade de sobreviver e ultrapassar choques

estratégicos (evento subito e surpreendente com consequéncias militares, intencionais ou

nao), que prejudiquem de forma critica a capacidade de conduzir operagcoes com sucesso,

por obrigarem a utilizacao das capacidades militares para além do ponto de falha (ACT, 2019,

p.A2). Neste contexto, uma vez que nao se consegue ser resiliente através da adaptacao

interna, conseguem-se ultrapassar os choques incorporando capacidades adicionais ou

utilizando capacidades oriundas de recursos nao militares, dirigindo-as para o objetivo
operacional desejado (ACT, 2019, p.A2).

2.2. Modelo de analise

Quadro 1 - Modelo de analise

Objetivo Geral

Propor a transposicao do conceito NATO de Resiliéncia Colaborativa para as FFAA Portuguesas, consubstanciado na

edificacao de uma nova capacidade militar.

Questio Central Como transpor o conceito NATO de Resiliéncia Colaborativa para as FFAA Portuguesas,
consubstanciado na edificagao de uma nova capacidade militar?
Objetivos Técnicas
Especificos 5
ngstoes Conceitos | Dimensoes Variaveis Indicadores Recolha
Derivadas de
Dados
Visao
Ideias-chave
Objetivos
Linhas de Esfor¢o
QD1 Acgoes a realizar
' OE1 ) Em que c_onSISte Politico-legal
Analisar o conceito o conceito de 5 -
de Resiliéncia Resiliéncia e outrina
Colaborativa Colaborativa NATO Colaborativa Organizagio
enquanto enquanto Trei
capacidade militar capacidade reino "
militar? Material 3
@
Lideranca I
|
Pessoal £
Infraestruturas g
23
Interoperabilidade 57T
Tianc — - - 35
OE2 QD2 Resiliencia Continuidade da capacidade governativa g2
Analisar o Qual é o coletiva - - — £2
contributo contributo (NATO) Fornecimento de energia resiliente = ‘g
das FFAA das FFAA Movimento nao-controlado de pessoas 5 |
L
Portuguesas para | Portuguesas, para Civil Recursos alimentares resilientes g
o desenvolvimento | o desenvolvimento Preparedness 3
da resiliéncia da resiliéncia reparedness | Baixas humanas em massa g
nacional, no nacional, no N 2
Ambito do Ambito do Comunicagoes resilientes ]
compromisso com | compromisso com — <
a NATO a NATO? Transportes resilientes
Nacional -
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OE3 QD3 Organizacao
Analisar o estado Qual é o estado Treino
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3. Metodologia e método

Neste capitulo serdo descritos a metodologia e o método utilizados para realizar a
presente investigacao.

3.1. Metodologia

Metodologicamente, o presente estudo utilizou um raciocinio indutivo, assente numa
estratégia de investigacdo mista, de ambito qualitativo com reforco quantitativo, num
desenho de pesquisa do tipo de estudo de caso (Santos & Lima, 2019, pp.18-137).

Apresentam-se seguidamente, os participantes, o procedimento, instrumentos de recolha
e técnicas de tratamento de dados.

3.1.1. Participantes e procedimento

Participantes. Responderam ao questionario 44 oficiais das FFAA (Tabela 2), distribuidos
de forma relativamente homogénea pelos trés Ramos, maioritariamente da categoria de
oficiais superiores (88,6%), com desempenho, a data ou anterior, de funcoes de Chefe de
Divisao. A escolha da populacao alvo teve como foco principal os oficiais com fungoes de
Chefe de Divisao (Generais— EMGFA; Oficiais Superiores - Ramos), assim como Comandantes
de Unidade (Oficiais Superiores), por se considerar serem os militares mais habilitados para
responder a QD2, pela responsabilidade em desenvolver doutrina e em operacionalizar o
contributo das FFAA para o desenvolvimento da resiliéncia nacional, respectivamente.

Tabela 2 — Analise descritiva da amostra

Variavel n %

Categoria

Of. General 5 11,4

Of. Superior 39 88,6
“Ramo”

EMGFA 5 11,4

Marinha 14 31,8

Exército 15 341

Forga Aérea 10 22,7
Funcoes

Comandante de Unidade (ou equivalente) 16 36,3

Comandante de Subunidade (ou equivalente) 3 6,8

Chefe de Divisao de Estado-maior (ou equivalente) 19 43,2

Chefe de Reparticao de estado-maior (ou equivalente) 1 2,3

Chefe de Servico 5 11,4
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Integraram, ainda, o estudo, mas na qualidade de entrevistados, quatro oficiais generais,
designadamente, o Adjunto para o Planeamento e coordenacao do Estado-Maior-General
das FFAA (EMGFA) (Vice-almirante Gouveia de Melo), o Subchefe do Estado-Maior da Forca
Aérea (Major-general Teodorico Lopes), o Subchefe do Estado-Maior da Armada (Contra-
almirante Soares Ribeiro) e o Diretor Coordenador do Estado-Maior do Exército (Major-
general Maia Pereira), por serem os responsaveis pelo planeamento e coordenacao dos
respetivos Estados-Maiores, 6rgaos responsaveis por estudarem, conceberem e planearem
a atividade do EMGFA e dos Ramos.

Procedimento. Relativamente aos potenciais respondentes ao questionario, foi realizado
um primeiro contato (via email), a informar do objetivo de estudo e a solicitar a participacao.
Seguiu-se a sua disponibilizagao com recurso a ferramenta Google Forms, através de email
enviado de forma individual na semana de 27 de marco de 2020.

No que concerne aos entrevistados, foi estabelecido um contato inicial para saber da sua
disponibilidade para integrar a investigacao, e salvaguardadas as garantias de anonimato e
confidencialidade das respostas, de que todos abdicaram. Seguidamente, foi-lhes enviado o
guiao da entrevista semiestruturada por email.

3.1.2. Instrumentos de recolha de dados

Foram construidos dois instrumentos para recolher os dados. Um questionario
constituido por duas partes: a primeira destinada a recolha de dados sociodemograficos
e a segunda orientada para a identificacao de capacidades, recursos e agoes das FFAA
que contribuem, ou nao, para a resposta aos sete RB da resiliéncia nacional, através de
uma rating scale com cinco pontos (“1” = a capacidade/recurso/acao “Nao contribui” e
“5” = “Contribui totalmente”).

Um guiao de entrevista semiestruturada, constituido por 20 questoes.

3.1.3. Técnicas de tratamento de dados

A andlise das respostas ao questionario foi fundamentalmente descritiva, mediante o
calculo de médias (M) e de desvios-padrao (DP), com recurso ao Statistical Package for the
Social Sciences v.23 (SPSS).

A anélise de conteudo das entrevistas foi efetuada conforme o preconizado por Sarmento
(2013), em que so sao validadas as categorias com resultados iguais ou superiores a 50%.

4. Apresentacao dos dados e discussao dos resultados

Neste capitulo sdo estudados os objetivos de investigacao e respondidas as Questoes
Derivadas (QD) e Central (QC).

4.1. Resiliéncia Colaborativa enquanto capacidade militar
4.1.1. Definicao do construto Resiliéncia Colaborativa

Os esforcos desenvolvidos pela NATO no ambito da Cimeira de Varsdvia para tornar a
Alianca mais resiliente, estao particularmente dirigidos a CivPre, através da orientacao para o
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cumprimento dos sete RB (ACT, 2019, p.A1) mas nao contempla a criacao de uma capacidade
de resiliéncia nas forcas militares. Importa referir, ap6s 25 anos de operacoes realizadas fora
do territério dos Aliados, que existe uma lacuna no que diz respeito ao conhecimento do tipo
e dimensao do apoio a ser prestado pelo setor civil as forcas militares, no caso de um cenério
de Defesa Coletiva (ACT, 2019, p.A2).

E na sequéncia do delinear desta circunstincia que surge o conceito de ReCo. Tendo em
consideracao que se esta perante um novo paradigma estratégico, que faz parte integrante
dos esforcos da Alianca em desenvolver a sua resiliéncia coletiva, a ReCo surge como
resposta a declaracao conjunta do Presidente do Concelho Europeu, Presidente da Comissao
Europeia e do Secretario Geral da NATO, de oito de julho de 2016 (ACT, 2019, p.1).

Contudo, importa salientar que a ReCo esté a ser desenvolvida pelo ACT, em colaboragao
com os Aliados e varios outros atores (setor publico, privado, militar, Centros de Exceléncia,
entre outros) (ACT, 2018, p.1) sendo o seu foco as operagoes militares num cenario de Defesa
Coletiva (ACT, 2019, p.A4).

O conceito tem por base a definicdo e o ciclo da resiliéncia apresentados pelo ACT e
explanados na secao 2.1.1. devendo providenciar um quadro concetual que permita
compreender como mitigar ou explorar as interdependéncias entre os setores publico,
privado e militar, essenciais a criacao de ReCo nas forcas militares, com o objetivo de
promover a Defesa Coletiva (ACT, 2019, p.A3).

A visao norteadora que consolida a ReCo é uma Alianca capaz de executar operagoes
com sucesso e de forma sustentada, pela preparacao, absorcao, recuperacao e adaptacao a
choques inesperados ou estratégicos, através de estruturas, sistemas e processos resilientes
e harmonizados, facilitados por uma colaboracao persistente entre as entidades publicas,
militares e privadas (ACT, 2019, p.A3). O elemento fundamental em que se baseia a ReCo é a
evidéncia de que a criacao de resiliéncia impoe uma interligacao persistente entre os setores
militar, publico e privado, alcancada através de trabalho colaborativo e relacoes de confianca
(ACT, 2019, p.A3).

A analise documental sugere que o racional subjacente ao conceito de ReCo, no seu
estado de desenvolvimento atual, tem por objetivo a sua aplicagao ao nivel da NATO como
organizagao, uma vez que as orientacoes nele contidas nao estao ainda adaptadas a uma
implementacao ao nivel dos Estados Aliados. Neste contexto, as Figuras 1 e 2 e o Quadro 2,
apresentam a caraterizacao concetual da ReCo. Na Figura 1 podem observar-se as ideias-
chave e os objetivos.
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Figura 1 - Ideias-chave e objetivos da ReCo
Fonte: Adaptado a partir de ACT (2019, pp.A3-A7).

No Quadro 2 sao identificadas as linhas de esfor¢o (LE) que produzem as condigoes
adequadas a criacao da ReCo, as quais baseiam a sua legitimidade no Commitment to
Enhance Resilience (ACT, 2019, pp.A8-A9).

Quadro 2 - LE da ReCo

Linhas de Esforco

LE1L Promover a coesao dos Aliados em relagao ao conceito de ReCo.
Adesao

LE2. Identificar as necessidades e lacunas através de simulagdo e modelagao de cenérios,
Lacunas que estejam em conformidade com o Nivel de Ambigao da NATO.

LE3 Estabelecer requisitos quantitativos e orientagoes que apoiem as Nagoes na

priorizagao dos esforgos e dos investimentos que apoiem diretamente as operagoes

Capacidades e meios e . .
p militares num cendrio de Defesa Coletiva.

LE4. Estabelecer relagoes persistentes entre os setores militar, publico e privado e outras
Comunidades de interesse | entidades e organizagoes, e.g., Uniao Europeia, academia, entre outros.
LES5. Melhorar a area de Investigacao & Desenvolvimento, o duplo-uso das capacidades
Meios e instrumentos dos setores militar, publico e privado e a sua interoperabilidade.

Fonte: Adaptado a partir de ACT (2019, pp.A8-A9).
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Pode-se observar na Figura 2, as acoes que a Alianca deve realizar ao implementar a
ReCo, i.e. as acdes que, no ambito das ameacas atuais, permitem a NATO executar operacoes
com sucesso e de forma sustentada, face a choques inesperados ou estratégicos, através
da preparagao, absorcao, recuperacao e adaptacao (ACT, 2019, p.A8). Embora, a NATO
nao apresente ainda uma representacao grafica do ciclo da resiliéncia, este encontra-se
mencionado nos documentos estruturantes ACT(2018, p.E-1) e ACT(2019, p.A8).

Figura 2 — Ac¢oes a realizar pela NATO
Fonte: Adaptado a partir de ACT(2018, p.E-1) e ACT (2019, p.A8)

4.1.2. Materializacao da Resiliéncia Colaborativa

A forma como o ACT propode a materializacao da ReCo ¢ através da criacao de uma
Capacidade Militar. Neste contexto, o esboco atual do conceito identifica um conjunto de
orientacoes no ambito de cada um dos componentes de capacidade militarf, sendo esperado
que a medida que se realiza o seu desenvolvimento, em que o contributo da identificacao
e partilha de licdbes aprendidas e boas praticas entre todas as entidades envolvidas se
considera vital, sejam identificados requisitos mais concretos para cada um deles (ACT,2019,
pp.A9-A11). O Quadro 3 apresenta um resumo das orientacoes.

5 Doutrina, Organizacao, Treino, Material, Lideranca, Pessoal, Infraestruturas e Interoperabilidade (DOTMPLII).
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Quadro 3 - ReCo nos componentes DOTMLPII

Resiliéncia Colaborativa

Elementos da ReCo devem influenciar e ser incluidos nos documentos enquadradores da

Doutrina NATO.

Promover a partilha de informagao entre os setores publico, privado e militar.

Considerar ter uma presengca no quadro da cooperagdo com outras organizagoes

3 ~ internacionais, onde se incluem as Nagoes Unidas e a Uniao Europeia.
Organizacao ¢ P

Criar um conjunto de especialistas em planeamento e execucao de resiliéncia, de modo a
facilitar a troca de informagao, superar equivocos e facilitar a partilha de boas praticas entre
as entidades envolvidas.

Fomentar o desenvolvimento de uma estratégia de treino ao nivel nacional, a qual deve ser

Treino refor¢ada ao nivel da NATO.

Desenvolver ferramentas e/ou metodologias que, no ambito da ReCo, possam apoiar:
a tomada de decisao; a identificacdo de requisitos; o desenvolvimento da capacidade;
o desenvolvimento do conceito e o planeamento operacional. (e.g. Geospatial Risk and
Resilience Assessment Platform, Interdependency Assessment Toolkit)”

Material

Instruir e treinar a lideranca para “pensar” resiliéncia e para reconhecer e desenvolver as

Lideranca interdependéncias entre os varios setores (publico, privado e militar).

Desenvolver o conhecimento e proficiéncia do pessoal militar, adequados a utilizagao
Pessoal das capacidades militares em duplo-uso, fomentando o treino com a populacao civil e as
autoridades locais.

Identificar uma rede de infraestruturas super critical® para apoio ao destacamento e
Infraestruturas sustentagdo de forcas militares da NATO na é&rea de operagdes do Supreme Allied
Commander Europe (SACEUR).

Interoperabilidade | Explorar e definir requisitos de interoperabilidade com os setores publico e privado.

Fonte: Adaptado a partir de ACT (2019, pp.A9-A11).

A anélise documental ao documento ACT(2019), permite ainda identificar medidas ao
nivel politico-legal, que apoiam a materializacao da ReCo, que se resumem no Quadro 4.

Quadro 4 - Medidas politico-legais

Resiliéncia Colaborativa

Estabelecer medidas que desenvolvam a interligagao entre os setores publico, privado e militar.

Estabelecer medidas que permitam a partilha dos planos operacionais para apoio logistico com o setor privado,
dentro de condigoes determinadas, desde as fases iniciais de uma crise, de modo a garantir um abastecimento rapido.

Identificar medidas pré-estabelecidas para serem utilizadas em tempo de crise e conflito, permitindo, entre outros
aspetos, evitar a competicao por recursos entre o setor civil e militar.

Fonte: Adaptado a partir de ACT (2019).

Atento ao anteriormente referido, o conceito de ReCo encontra-se em desenvolvimento.
No segundo semestre de 2020 esta prevista a aprovacao da Policy Framework for Civil-Military
Interaction in Support of Enablement and Resilience (ACT, 2020). Este documento definira,
entre outros aspetos, a politica para uma interacao efetiva entre as autoridades militares e
civis da estrutura da NATO no contexto da resiliéncia, pelo que nao sera expectavel que o
conceito de ReCo seja finalizado antes da referida aprovacao (S. Estrela, email, 14 de abril

7 NATO (2019d, p.1-9).
8 Termo NATO, nao oficial, que designa infraestruturas de apoio a operagoes aliadas nos teatros de operagoes para além
das fronteiras nacionais ou regionais.
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de 2020). Importa ainda referir que o ACT ira analisar as li¢oes retiradas do impacto da
COVID-19 nas missoes e forcas da NATO, de modo a refinar e completar o desenvolvimento
do conceito (Estrela, op. cit).

4.1.3. Sintese conclusiva e resposta a QD1

Com base nesta analise, e em resposta a QD1 — Em que consiste o conceito de ReCo
enquanto capacidade militar?, conclui-se que o conceito de ReCo — focado nas operacoes
militares num cenéario de Defesa Coletiva e orientado para a aplicacdo ao nivel da NATO
como organizacao e nao a cada Nacao individualmente —, tem como visao uma Alianca
capaz de executar operagoes com sucesso e de forma sustentada, pela preparacgao, absorcao,
recuperacao e adaptacdo a choques inesperados ou estratégicos, através de estruturas,
sistemas e processos resilientes e harmonizados, facilitados por uma colaboracao persistente
entre as entidades publicas, militares e privadas.

A materializacao do conceito, com o elencar de cinco LE, é proposta através da edificacao
de uma capacidade militar, identificando um conjunto de orientacdes no ambito de cada
componente DOTMLPIL.

4.2. Contributo das FFAA para o desenvolvimento da resiliéncia nacional
4.2.1. Civil Preparedness

A CivPre refere-se a capacidade de garantir as fungoes vitais da sociedade, assegurando
0 abastecimento béasico para a populacao e a capacidade do Estado de agir numa situacao
de crise (Civil-Military Cooperation [CIMIC] - Centre of Excellence, 2019)°. Esta capacidade
coloca o seu foco nos aspetos de planeamento ao nivel nacional, durante emergéncias ou
desastres, tanto em periodo de paz como em periodo de crise, que contribuem para os
esforcos dos Aliados em trés fungoes civis criticas: garantir a continuidade da capacidade
governativa; garantir a continuidade dos servigcos essenciais para as populacoes; e garantir
o0 apoio civil a conducao de operagoes militares (NATO, 2020c).

Estas fungoes civis criticas foram traduzidas nos sete RB da resiliéncia nacional, os quais
tém como objetivo primordial apoiar o desenvolvimento da resiliéncia, servindo ao mesmo
tempo de metas para avaliar o estado da CivPre de cada Aliado (NATO, 2020c). Através do
compromisso da Cimeira de Varsévia, Portugal e os restantes Aliados, responsabilizaram-
se em cumprir estes requisitos (NATO, 2016b), identificados resumidamente no Quadro 5
(NATO, 2017).

9 Neste estudo nao foi contemplado o papel da CIMIC.
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Quadro 5 - Os sete RB da resiliéncia nacional

Garantir a continuidade da capacidade governativa e dos servigos criticos governamentais, e.g. a capacidade

FEL de tomar decisoes, de comunica-las e implementa-las.

Garantir sistemas de fornecimento de energia resilientes, e.g. existéncia de planos e redes de apoio/reserva,

RB2 PR . .
ao nivel interno e para além-fronteiras.

Garantir a capacidade de lidar de forma efetiva com o movimento nao controlado de pessoas — mais de
RB3 2% da populagao nacional — tendo em consideragao as suas necessidade basicas (e.g. saude, alimentacao,
abrigo) mantendo a capacidade de resposta nacional aos compromissos militares com a Alianga.

Garantir recursos alimentares - comida e agua - resilientes, assegurando a sua seguranga em relagao a

RB4 vulnerabilidades e ameacas, e.g. disrupcao do fornecimento, contaminacgao, sabotagem, entre outros.

Ter capacidade para lidar com baixas humanas' em massa'’, garantindo que os sistemas de satde civis
RB5 conseguem lidar com a situacao e que existem reservas de medicamentos em quantidade suficiente e em
condi¢oes de segurancga fisica.

Garantir sistemas de comunicagao resilientes, assegurando que as telecomunicagoes e as redes cibernéticas

RB6 ] . . 2 3 : )
funcionam mesmo sob condicoes de crise, existindo capacidade de apoio/reserva suficiente.

Garantir sistemas de transporte resilientes, assegurando que as forgas da NATO podem movimentar-se pelo
territério da Alianca rapidamente, e que os servicos civis podem contar com as redes de transporte.

Fonte: Adaptado a partir de NATO (2017).

RB7

A responsabilidade ao nivel da Alianca por acompanhar e desenvolver os sete RB é do
Civil Emergency Planning Committee (CEPC) da NATO através dos seus Planning Groups,
em coordenacao com os Aliados (NATO, 2019e).

Ao nivel nacional, a CivPre corresponde ao PCE, em que a responsabilidade para dar
resposta aos sete RB recai sob a ANEPC, através das suas funcoes no ambito do SNPCE,
Este, como referido anteriormente, ainda aguarda aprovagao.

A COVID-19 tem colocado um desafio a resiliéncia coletiva da Alianca, para o qual as
forgas militares tém desempenhado uma fungao crucial (NATO, 2020d). A anélise do seu
impacto na resiliéncia da NATO, sera um dos elementos que contribuira para a revisao dos
sete RB, que se encontra em curso, estando previsto ser apreciada durante o encontro dos
Ministros da Defesa da Alianca em junho deste ano (NATO, 2020d).

4.2.2. Participacao das FFAA em apoio a resiliéncia nacional

Em relagao ao apoio das FFAA ao desenvolvimento da resiliéncia nacional, em particular
na resposta aos sete RB, podem ser utilizadas varias capacidades previstas no Sistema de
Forcas (SF) (Conselho Superior de Defesa Nacional, 2014), sendo que a colaboracao das
FFAA enquanto agente de protecdo civil, em situaces de acidentes graves ou catastrofes,
esta definida na Lei de Bases da Protecao Civil, aprovada pela Lei n.° 27/2006, de 3 de julho™.

Neste contexto, as FFAA tém um mecanismo vocacionado para colaborar em missoes
de protecao civil e em tarefas relacionadas com a satisfacdo das necessidades basicas e a
melhoria da qualidade de vida das populacbes, o Apoio Militar de Emergéncia (AME)
(Diretiva Operacional [DIROP], 2018). Este possui um conjunto de capacidades inerentes

19 Por baixa humana entende-se uma pessoa com necessidade de apoio médico (NATO, 2018,p.1-5).

A NATO utiliza o nimero de 1000 baixas em termos de planeamento, podendo este niumero ser ajustado ao nivel
nacional (NATO, 2018, p.1-3)

21ei n.° 27/2006, de 3 de julho, alterada pela Lei Organica n.° 1/2011, de 30 de novembro e pela Lei n.° 80/2015, de 3 de
agosto, que republica o diploma.
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aos trés ramos das FFAA, nomeadamente: (i) comando, controlo e comunicagoes (C3); (ii)
engenharia militar; (iii) apoio sanitario e intervencao psicolégica; (iv) reabastecimento e
servicos; (v) manutencao e transportes; (vi) defesa Biol6gica, Quimica e Radiolégica (BQR);
(vii) busca e salvamento; (viii) apoio ao combate de incéndios; (ix) apoio via aérea; (x) e apoio
maritimo (DIROP, 2018, p.D-1).

Através de uma analise documental as capacidades de AME, conforme a DIROP
(2018), em funcao dos requisitos de cada RB definidos pela Alianga (NATO, 2017), pode-se
identificar que estas permitem responder, de forma direta ou indireta a varios RB, conforme
se apresenta no Quadro 6.

Quadro 6 - Correspondéncia entre AME e resposta aos sete RB

Capacidades de AME RB1 RB2 RB3 RB4 | RB5 RB6 RB7

C3 X X X X X X X
Engenharia militar X X X X
Apoio sanitario e intervencao psicologica X X X
Reabastecimento e servigos X X X X X X X
Manutencao e transportes X X X X X
Defesa BQR X X X X
Busca e salvamento X X

Apoio ao combate de incéndios

Apoio via aérea X X X X
Apoio maritimo X X X X

Fonte: Adaptado a partir de DIROP (2018) e de NATO (2017).

Verifica-se, que as capacidades de AME, no seu conjunto, contribuem para a resposta
a todos os RB, com excecao do apoio ao combate a incéndios, fruto da sua especificidade.

O apoio prestado pelas FFAA ao combate a pandemia COVID-19 representa um
exemplo paradigmatico do contributo para a resiliéncia nacional, em que, segundo
Cravinho (2020), as FFAA demonstraram uma notavel capacidade de adaptacao,
encontrando o equilibrio entre as tarefas de combate a COVID-19 e as suas missoes
tradicionais. Destacam-se o fornecimento de alimentacao, o apoio prestado ao Servico
Nacional de Saude, o transporte de material no continente e nos arquipélagos da
Madeira e Acores e a descontaminacao de viaturas e infraestruturas (Comando Conjunto
para as operacoes Militares [CCOM], 2020), contribuindo assim para os RB4, RB5 e RB7,
respetivamente.

4.2.3. Analise das respostas ao questionario

Para além do apoio realizado através das missoes desenvolvidas no ambito do AME,
interessa identificar outras capacidades, recursos (humanos e materiais) e acoes que
contribuem (ou podem contribuir) para a resposta nacional a cada RB.

Neste ambito, apresenta-se no Quadro 7 um resumo das respostas ao questionario,
apresentando o elemento que mais contribui e 0 que menos contribui. Por uma economia de
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discurso, e de simplificacao da informacao, as “capacidades, recursos e acoes” designam-se,
doravante, como elementos.

Quadro 7 - Andlise das respostas ao questionario

Elemento Maior contributo Menor contributo Obs.
RB1: Continuidade da “Nomear elementos de ligacao” “Treino, em coordenagao com a
capacidade governativa | (M=3,86;DP=0,824) ANEPC” (M=3,43;DP=1,065)
RB2: Garantir sistemas | “Pessoal técnico (areas de energia; | “Transporte de combustiveis
de fornecimento de condutores de matérias perigosas, | (via terrestre/aérea/maritima)”
energia resilientes etc.)” (M=3,61;DP=0,754) (M=3,14;DP=0,878)

P “Disponibilizacao de meios de
RB3: Garantir a “Disponibilizagio de 4reas/ transporte” (M=3,25;DP=0,892)
capacidade de lidar inf brigos” “Participaca .
com o movimento nio | infraestruturas para abrigos ¢ “Participacao na seguranca

(M=3,70;DP=0,795) fisica das rotas e dos transportes”

controlado de pessoas (M=3,25;DP=1,059)

. “Equipamento e pessoal “Participagdo na seguranca fisica das
RB4: Garantir a P . P .

A tecnico para a resposta a infraestruturas criticas relacionadas Todos
resiliéncia dos recursos S o, . o ;
alimentares ameacas biologicas e quimicas com os recursos alimentares contribuem

(M=3,91;DP=0,960) (M=3,18;DP=1,167) (M>3)

RB5: Garantir a
capacidade de lidar
com baixas humanas
em massa

“Laboratério Militar de Produtos
Quimicos e Farmacéuticos”
(M=3,93;DP=0,818)

“Pessoal para apoio médico”
(M=3,59,DP=0,757)

RB6: Garantir sistemas
de comunicagao
resilientes

“Centro de Ciberdefesa das FFAA | “Sistemas moveis de comunicagao
(EMGFA)” (M=3,75;DP=0,839) voz” (M=3,27;DP=0,924)

“Meios proprios para comando,
controlo e coordenacao dos
movimentos de transporte”
(M=3,86;DP=0,878)

RB7: Garantir
sistemas de transporte
resilientes

“Estabelecimento de corredores
para transito de forgas militares”
(M=3,27;DP=1,169)

Da andlise dos dados do Quadro 7, conclui-se que todos os elementos apresentam um
valor médio superior a trés (“contribui”) mas inferior a quatro (“contribui muito”), ou seja,
todos contribuem para o RB respetivo.

4.2.4. Constrangimentos no ambito do apoio das FFAA a resiliéncia nacional

Existem constrangimentos que importa ultrapassar, de modo a potenciar o apoio das
FFAA a resiliéncia nacional.

Neste contexto, refere-se que as FFAA nao tém sido incluidas em iniciativas de
desenvolvimento da resiliéncia de alguns setores nacionais, como é o caso do manual de
“Boas Praticas de Resiliéncia de Infraestruturas Criticas - Setor Privado e Empresarial do
Estado” (Plataforma Nacional para a Reducao de Riscos de Catastrofes, 2017).

Igualmente, verifica-se a falta de coordenacao e orientacdo estratégica por parte da
ANEPC no sentido de orientar o contributo das FFAA Portuguesas, emergindo esta como
uma lacuna essencial a resolver, através da analise de contetido as entrevistas realizadas e
apresentada no proximo subcapitulo.

O desenvolvimento da resiliéncia nacional requer ainda uma estratégia baseada numa
visao global dos sete RB, por estes serem quase sempre, interdependentes. Materializar esta
estratégia obriga ao estabelecimento de planos, ao treino e a articulacdo entre as varias

Revista de Ciéncias Militares, Vol. VIII, N.° 2, novembro de 2020

REsILIENCIA COLABORATIVA:

Uma Nova CAPACIDADE DAS FORCAS ARMADAS PORTUGUESAS

127



128

entidades intervenientes na construcgao da resiliéncia nacional. Consequentemente, torna-se
essencial a aprovacao do SNPCE enquanto sistema “transversal a todas as areas governativas
do Estado, [que] visa garantir a organizagao e preparacao dos setores estratégicos do Estado
para fazer face a situagoes de crise ou de guerra” (Conselho de Ministros, 2020). Pela funcao
essencial que as FFAA desempenham no ambito da resiliéncia nacional, é fundamental a sua
inclusao no processo de edificacao do SNPCE.

Importa ainda mencionar neste ambito, que, a data da realizacdo das entrevistas,
foi referido por um dos entrevistados que o projeto de lei em discussdao, nao incluia
comissoes nacionais congéneres com alguns dos RB, o que a confirmar-se na aprovagao
final da lei, podera dificultar uma resposta efetiva a todos os RB, e consequentemente, ao
desenvolvimento da resiliéncia nacional.

4.2.5. Sintese conclusiva e resposta a QD2

Em resposta a QD2 — Qual é o contributo das FFAA Portuguesas, para o desenvolvimento
da resiliéncia nacional, no ambito do compromisso com a NATO?, conclui-se que este passa
pelo cumprimento das missoes no ambito da protecao civil e em tarefas relacionadas com a
satisfacao das necessidades basicas e a melhoria da qualidade de vida das populacoes, com
recurso a varias capacidades do SE, em que o AME se constitui como 0 mecanismo principal
a utilizar. Existe ainda um conjunto de outras capacidades/recursos/acoes que contribuem
para a resposta a cada RB, e.g. disponibilizacao de infraestruturas (armazenamento,
alojamento, etc.) e equipamentos (geradores, elétricos, tratamento de agua, etc.).

Pelas razoes apresentadas, em que se destacam as capacidades diferenciadoras (e.g.
BQR, C3), a organizacao e a resposta em situacoes de crise, as FFAA constituem-se como
uma reserva estratégica de meios e capacidades, desempenhando uma funcao primordial
no garante da resiliéncia nacional. No entanto, existem constrangimentos que importam
ultrapassar de modo a potenciar o apoio a prestar, a saber: (i) a nao inclusao das FFAA
nas iniciativas que tém decorrido para o desenvolvimento da resiliéncia; (ii) a falta de
coordenacao e orientacao estratégica por parte da ANEPC; (iii) o facto de o SNPCE né&o se
encontrar aprovado. Neste particular considera-se importante que a sua organizacao futura
permita dar resposta aos sete RB e que as FFAA participem na sua edificacao.

4.3. Estado de implementacao do conceito de resiliéncia NATO nas FFAA
4.3.1. Componentes DOTMLPII

A fim de analisar a implementacao da resiliéncia no contexto de cada componente de
uma capacidade militar (Ministério da Defesa Nacional, 2014), p.38), procedeu-se a andlise de
conteudo das respostas dos quatro experts a entrevista semiestruturada.

Neste ambito, e da andlise do Quadro 8, somente as categorias/componentes M e
Infraestruturas nao registam unidades unanimemente escolhidas pelos entrevistados.
Adicionalmente, a(s) categoria(s)/componente(s): Infraestruturas, foi a Unica que apenas
registou 50% de consensos em todas as suas (n=8) unidades de registo; O, M, P, e
Interoperabilidade foram as Unicas que registaram pelo menos uma unidade de registo
apenas selecionadas por um dos entrevistados (25%).
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Quadro 8 - Estado de implementacao da resiliéncia NATO nas FFAA

E Entrevistados

S

% Unidades de registo

k= E1| E2 | E3 | E4

O

b Doutrina especifica inexistente. X X X X
Existe resiliéncia implicita™ nas FFAA. X X X
Nao inclui cargos/fungdes especificas para a resiliéncia. X X X X

0 | “O que existe sao responsabilidades ao nivel setorial cujas acdes concorrem para
aplicar a resiliéncia, como € o caso do desenvolvimento e implementacao de planos de X
contingéncia”.

O plano de exercicios inclui alguns aspectos de resiliéncia de forma implicita, ndo

T . . . X X | x X

sistematizada nem organizada.

Nao existem equipamentos/tecnologia que apoiem a implementacao da resiliéncia. X X X
M | Existe “um sistema de informacao [...] que podera ser utilizado, por exemplo, para o N

apoio ao movimento nao controlado de pessoas”.

E considerado importante a implementacao do conceito de resiliéncia. X X X X
L Resiliéncia considerada como um “fator essencial para o cumprimento da missao”/“fator < <

de sucesso para a missao”.

Nao existe estratégia para a implementagdo da resiliéncia. X X X X

Os militares nao participam em agoes de formagao em resiliéncia em Portugal, nem no
estrangeiro.

P Existem “cursos e workshops” aos quais as FFAA estao associadas. X
Nao existe sele¢ao de pessoal com formagao especifica em resiliéncia, para
desempenhar fungdes nesse ambito. X X X X
Nao existe pessoal qualificado em nimero suficiente. X X X X
Sistemas de energia resilientes de forma implicita. X X
Sistemas de energia resilientes. X X
Recursos alimentares resilientes de forma implicita. X X
. Recursos alimentares parcialmente resilientes. X X
Sistemas de comunicagao resilientes de forma implicita. X X
Sistemas de comunicagao parcialmente resilientes. X X
Sistemas de transporte resilientes de forma implicita. X X
Sistemas de transporte parcialmente resilientes. X X
Resposta nao aplicavel. X
Nao e>l<iste coprﬁienagéo por parte das FFAA para a implementagao da resiliéncia com X N «
| organismos civis.

“[...] o Ramo nao tem de coordenar esta implementagdo com as entidades responsaveis,
mas o inverso é uma realidade.”

Existe alguma interoperabilidade entre os ramos. X X X X

Legenda: As categorias elegidas por: 100% dos entrevistados, sao identificadas a cor verde; 75% dos
entrevistados, a cor azul; 50% dos entrevistados, a cor preta; 25% dos entrevistados, a cor laranja.

13 Utilizou-se “implicitamente” sempre que a resposta dada ou a anélise permitiu identificar que existe resiliéncia, mas
nao sao dados exemplos.

14 Utilizou-se “parcialmente” sempre que na resposta existe uma materializagdo/exemplo do elemento que contribui para
a resiliéncia em causa.
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4.3.2. Coordenacao ANEPC e FFAA, importancia, beneficios, desafios
da ReCo

Da analise do Quadro 9, observa-se que todos os entrevistados perfilham o parecer de
que ndo existe orientacdo e coordenagao estratégica por parte da ANEPC para que as FFAA
contribuam de forma efetiva para a resposta nacional aos sete RB e de que é importante o
desenvolvimento do conceito de ReCo. Pelo oposto, somente um entrevistado considerou que
o conceito de Resiliéncia NATO deve estar articulado com o SNPCE, que existem requisitos
previstos na Civil Preparedness da NATO que nao tém uma comissao congénere na legislacao
nacional, que é necessario as FFAA participarem no desenvolvimento do conceito, percebido
como uma ferramenta essencial, € que a cultura organizacional e 0s recursos materiais sao
desafios a implementacao da ReCo.

Para contextualizar a resposta do entrevistado E3 a categoria “ANEPC”, informa-se que a
data da entrevista (18 de margo de 2020) o esbogo do decreto-lei para aprovagao do SNPCE
estava a ser analisado pelas FFAA.

Quadro 9 - Coordenacao ANEPC e FFAA, importancia, beneficios e desafios ReCo.

%]
'E Entrevistados
°© . .
> Unidades de registo
2
8 E1 | E2 | E3 | E4
Nao existe orientagao e coordenacgao estratégica por parte da ANEPC para que as N N N N
FFAA contribuam de forma efetiva para a resposta nacional aos sete RB.
U “Este conceito de Resiliéncia NATO deve estar articulado com o Sistema Nacional de N
& Planeamento Civil de Emergéncia que efetivamente ainda nao foi aprovado.” ’
<Zt “Hé requisitos previstos na Civil Preparedness da NATO que nao tém uma comissao
congénere na legislagao nacional. [...] A participacao das For¢cas Armadas, nem com .
a aprovacao da legislagao especifica [decreto-lei para a aprovacao do SNPCE] sera
clarificada”.
.g E importante o desenvolvimento do conceito de ReCo. X X X X
£3
3] . . . - -
g | Podera aumentar a efetividade e probabilidade de sucesso das operacoes militares. X X
23
.g E necessario as FFAA participarem no processo de desenvolvimento do conceito. X
@ “[...] seria uma ferramenta essenciall..] para criar e implementar a resiliéncia”. X
= - -
E O conceito contribui para o sucesso e eficicia das FFAA na realizacdo das missoes X X
g atribuidas e das operagoes militares.
7}
/M Resposta nao aplicavel. X
Recursos humanos. X X
2 Recursos financeiros. X X X
= .
s Recursos materiais. X
93
/A Doutrina. X X
Cultura organizacional. X

Legenda: As categorias elegidas por: 100% dos entrevistados, sao identificadas a cor verde; 75% dos
entrevistados, a cor azul; 50% dos entrevistados, a cor preta; 25% dos entrevistados, a cor laranja.
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4.3.3. Sintese conclusiva e resposta a QD3

Em resposta a QD3 — Qual é o estado de implementacao do conceito de resiliéncia NATO
nas FFAA Portuguesas?, conclui-se que, apesar de nao existir doutrina e a organizagao
das FFAA nao incluir cargos/funcoes especificas no ambito da resiliéncia, estas possuem
resiliéncia de uma forma implicita, sendo considerada importante pela lideranca a sua
implementagao, apesar da inexisténcia de uma estratégia para a consubstanciar.

Conclui-se, ainda, que: nao é proporcionada formacao em resiliéncia aos militares,
assim como os planos de treino nao incluem a resiliéncia como um objetivo a atingir;
relativamente as infraestruturas, os recursos alimentares e os sistemas de comunicagoes
e de transportes, sao parcialmente resilientes ou possuem resiliéncia implicita e
os sistemas de energia sao resilientes ou possuem resiliéncia implicita; em relacao a
interoperabilidade, nao existe coordenacao por parte das FFAA com organismos
civis, existindo, todavia, alguma interoperabilidade entre os ramos; é unanime o
reconhecimento da importancia do desenvolvimento do conceito de ReCo, que podera
aumentar a efetividade e probabilidade de sucesso das operacoes militares, antecipando-
se como desafios a falta de doutrina e as restricoes em recursos humanos e financeiros;
¢ inexistente, e essencial que passe a existir, uma orientacao e coordenacao estratégica
por parte da ANEPC.

4.4. Transposicao da Resiliéncia Colaborativa para as FFAA, e resposta a QC
4.4.1. Analise Strengths, Weaknesses, Opportunities e Threats (SWOT)

Tendo por base os dados recolhidos, e de modo a identificar as condi¢coes subjacentes
a transposicao da ReCo para as FFAA, foi realizada a analise SWOT apresentada no
Quadro 10.
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Quadro 10 — Analise SWOT

ANALISE
SWOT

AMBIENTE INTERNO

PONTOS FORTES (P)
P1 - FFFA sao um elemento
fundamental para o garante da
resiliéncia nacional.
P2 — Resiliéncia implicita das
FFAA.
P3 - Capacidades especificas das
FFAA e AME para apoio a resposta
nacional aos sete RB.
P4 — Lideranca das FFAA
reconhece a importancia em
implementar a resiliéncia.
P5 — Lideranca das FFAA
reconhece a importancia no
desenvolvimento da ReCo.

PONTOS FRACOS (F)
F1 - Inexisténcia da capacidade
de resiliéncia - DOTMLPII - nas
FFAA.
F2 — Inexisténcia de doutrina para
implementar a resiliéncia nas
FFAA.
F3 — Falta de recursos humanos
e financeiros para implementar a
ReCo nas FFAA.

AMBEINTE EXTERNO AS FFAA

OPORTUNIDADES (O)
O1 - Portugal esta comprometido
com a NATO em desenvolver a
resiliéncia nacional.
02 — Conceito NATO de ReCo .
03 - NATO comprometida em
desenvolver a resiliéncia coletiva.

LA que usam os Pontos Fortes
para obter vantagens sobre as
Oportunidades (PO)

PO1 - Contribuir para a resposta
aos sete RB, através da utilizagao
das capacidades especificas das
FFAA e do AME (P1/3-01/3).

PO2 - Transpor a ReCo para as
FFAA, promovendo a coesao

e interoperabilidade ao nivel
conjunto (P4/02).

LA que usam as Oportunidades
para superar os Pontos Fracos
(FO)

FO1 - Participar no processo de
desenvolvimento da resiliéncia
coletiva da NATO (F1/03).

FO2 - Requerer apoio da tutela
para obter 0s recursos necessarios
para implementar a ReCo (F3/01).
FO3 - Utilizar o conceito de

ReCo como base de doutrina

para implementar a resiliéncia,
edificando uma capacidade militar
(F2/02).

AMEACAS (A)
A1 - Falta de aprovacao do
SNPCE.
A2 - Falta de orientacao e
coordenacao estratégica da
ANEPC para apoio das FFAA a
resposta aos sete RB.
A3 - Nao inclusao das FFAA
Portuguesas nas iniciativas de
desenvolvimento da resiliéncia
nacional.
A4 - Processo de desenvolvimento
do conceito de ReCo ainda a
decorrer.

LA que usam os Pontos Fortes
para evitar Ameacas (PA)

PA1 - Participar nas iniciativas de
desenvolvimento da resiliéncia
nacional (P2/3-A3).

PA2 — Participar no
desenvolvimento do conceito da
ReCo (P5/A4).

PA3 - Requerer orientacao e
coordenacdo estratégica da
ANEPC para apoiar a resposta aos
sete RB (P1/3-A2).

LA que minimizam os Pontos
Fracos para evitar Ameacas
(FA)

FA1 - Contribuir para a edificacao
do SNPCE (F1/A1).

FA2 — Desenvolver a doutrina para
a implementagao da resiliéncia,
que deve incluir mecanismos/
elementos de coordenagao com o
SNPCE e a ANEPC (F2-A1/2).

A anélise realizada permitiu identificar trés desafios (DE) que se colocam as FFAA, no
ambito do compromisso de Portugal com a NATO em desenvolver a resiliéncia nacional:

- [DE1] IMPLEMENTAR a capacidade de ReCo nas FFAA. O efeito pretendido é
implementar a resiliéncia de forma sistemaética e organizada, respondendo a requisitos de
interoperabilidade conjuntos, que permitam a cada Ramo poder apoiar e ser apoiado pelos
restantes.

— [DE2] POTENCIAR o apoio das FFAA na resposta aos sete RB da resiliéncia nacional.
O efeito pretendido é contribuir para o desenvolvimento da resiliéncia nacional, utilizando
as capacidades especificas e de AME das FFAA, de acordo com a orientacao e coordenagao
estratégica da ANEPC.
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— [DE3] CONTRIBUIR para o prestigio de Portugal no seio da NATO, como um Aliado
proativo no garante da resiliéncia coletiva. O efeito pretendido é potenciar a participacao e

influéncia de Portugal no processo de desenvolvimento da resiliéncia coletiva.

4.4.2. Linhas de acao

De modo a alcancgar os DE apresentados anteriormente, importa identificar as linhas de

acao (LA) que concorrem para os superar, explanadas no Quadro 11.

Quadro 11 - Desafios e respetivas LA

garante da resiliéncia
coletiva.

CHALLENGES LINE OF ACTION
DE1: IMPLEMENTAR a PO2. Transpor a ReCo para as FFAA, promovendo a coesao e
capacidade de ReCo nas interoperabilidade ao nivel conjunto.
FFAA. FO1. Participar no processo de desenvolvimento da resiliéncia coletiva da
NATO.
FO2. Requerer apoio da tutela para obter os recursos necessarios para
implementar a ReCo.
FO3. Utilizar o conceito de ReCo como base de doutrina para implementar a
resiliéncia, edificando uma capacidade militar.
PA2. Participar no desenvolvimento do conceito da ReCo.
FA1. Contribuir para a edificacao do SNPCE.
FA2. Desenvolver a doutrina para a implementagao da resiliéncia, que deve
incluir mecanismos/elementos de coordenagao com o SNPCE e a ANEPC.
DE2: POTENCIAR o apoio das | PO1. Contribuir para a resposta aos sete RB, através da utilizacao das
FFAA na resposta aos capacidades especificas das FFAA e do AME.
sete RB da resiliéncia PA1. Participar nas iniciativas de desenvolvimento da resiliéncia nacional.
nacional. PA3. Requerer orientacgao e coordenacao estratégica da ANEPC para apoiar a
resposta aos sete RB.
FA1. Contribuir para a edificacao do SNPCE.
DE3: CONTRIBUIR para o PO2. Transpor a ReCo para as FFAA, promovendo a coesao e
prestigio de Portugal interoperabilidade ao nivel conjunto.
no seio da NATO, como FO1. Participar no processo de desenvolvimento da resiliéncia coletiva da NATO.
um Aliado proativo no PA2. Participar no desenvolvimento do conceito da ReCo.

4.4.3. Processo de transposicao da ReCo para as FFAA

Pelo até aqui analisado, propoe-se que o processo de transposicao da ReCo para as FFAA
passe pelaimplementacao das LE que permitirao criar as condi¢oes adequadas a transposicao
(Quadro 12) e pela edificacao da ReCo como uma capacidade militar operacionalizada nas

componentes DOTMLPII elencadas no Quadro 13.

Apesar das medidas politico-legais nao serem incluidas nas LE apresentadas pela NATO,

considerou-se essencial inclui-las no processo nacional, criando-se assim uma sexta LE.
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Quadro 12 - Detalhe das LE para transposicao da ReCo

Linhas de Esforco
LE1 Promover a adesao e coesao dos Ramos das FFAA e da tutela para a transposicao da ReCo consubstanciada numa
Adesém capacidade militar, garantindo requisitos de interoperabilidade conjuntos e a obtencao dos recursos necessarios
(PO2) (FO3) (FO2).
Avaliar o estado de ReCo de cada Ramo, identificando as necessidades e lacunas através de simulagao, modelacao
LE2 ¢ ¢
Lacun.as e de cenarios, que estejam em conformidade com o garante da soberania e independéncia Nacional, da integridade
territorial do Estado e os compromissos assumidos no quadro das Aliancas em que Portugal se insere.
LE3. Identificar as capacidades e infraestruturas criticas, servi¢os e meios do setor publico e privado, que apoiem
Capacidades e diretamente as operacoes militares nacionais no garante da soberania e independéncia Nacional e integridade
meios territorial do Estado.
Participar no processo de desenvolvimento da resiliéncia coletiva da NATO, marcando presenga nos féruns
LE4. apropriados (FO1).
con;;l?;g:siis de Participar no desenvolvimento do conceito da ReCo, envolvendo os especialistas militares deste ambito (PA2).
Colaborar com a ANEPC de modo a contribuir para a edificagao do SNPCE (FA1).
M];]iaosé e Promover a area de Investigagao & Desenvolvimento das FFAA no contexto da ReCo, o duplo-uso das capacidades
instrumentos militares e a interoperabilidade com o setor publico e privado.
Medidas que desenvolvam a interligacao entre os setores publico, privado e militar.
Participarna | Medidas que permitam a partilha dos planos operacionais para apoio logistico com o setor privado,
LEG6. criagao de dentro de condigoes determinadas, desde as fases iniciais de uma crise, de modo a garantir um
Quadro legal legislagcao abastecimento rapido das forgas.
adequada. X ) — - N —
Medidas pré-acordadas para serem utilizadas em tempo de crise e conflito, permitindo, entre
outros aspetos, evitar a competi¢ao por recursos entre o setor civil e militar.

Quadro 13 - ReCo enquanto capacidade militar das FFAA

Componentes DOTMLPII- ReCo

Utilizar o conceito de ReCo como base de doutrina para implementar a resiliéncia, edificando uma capacidade
militar (FO3), respondendo a requisitos de interoperabilidade conjuntos (PO2).

Doutrina

Incluir mecanismos de coordenacao com o SNPCE e a ANEPC (FA2).

Incluir o processo de apoio das FFAA a resposta aos sete RB, através da utilizagao das suas capacidades especificas
e de AME (PO1).

Adaptar a organizacao dos Ramos e do EMGFA, de modo a criar fungdes/cargos no ambito da ReCo (QD3)™.

Organizacao

Considerar ter uma presencga no quadro de cooperagao com outras organizagoes nacionais e internacionais.

Criar um conjunto de especialistas em planeamento e execugao de ReCo.

Treino

Desenvolver uma estratégia ao nivel das FFAA que permita treinar a ReCo (QD3), envolvendo os setores publico
e privado.

Material

Desenvolver ferramentas e/ou metodologias (QD3) que, no ambito da ReCo, possam apoiar: a tomada de decisao;
a identificacao de requisitos; o desenvolvimento da capacidade; o desenvolvimento do conceito e o planeamento
operacional (e.g. Geospatial Risk and Resilience Assessment Platform, Interdependency Assessment Toolkit)™.

Lideranca

Instruir e treinar a liderancga para “pensar” ReCo e para reconhecer e desenvolver as interdependéncias entre os
varios setores (publico, privado e militar) (QD3).

Fomentar a formacao em ReCo ao nivel nacional e no estrangeiro (QD3).

Pessoal

Selecionar os militares para as futuras fungdoes no dmbito da ReCo, de acordo com a sua formagao/qualificacao

(QD3).

Desenvolver a ReCo dos sistemas de comunicagoes, sistemas de transporte, recursos alimentares e dos sistemas
de energia (QD3).

Infraestruturas

Identificar uma rede de infraestruturas criticas para apoio ao destacamento e sustentacdo de forgas militares
nacionais e da NATO no territério nacional.

Transpor a ReCo para as FFAA, promovendo a coesao e interoperabilidade entre os Ramos (POZ2).

Interoperabilidade|

Estabelecer mecanismos de coordenacao entre as FFAA e os organismos civis, publicos e privados, que apoiem a
realizacao das operagoes militares (QD3).

> A abreviatura QD3 significa que o elemento é inferido a partir dos dados recolhidos pela resposta a QD3.
1 NATO (2019d, p.1-9).
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O processo desenvolvido inclui todas as LA que concorrem para o DE1 e DE3, assim
como duas LA que concorrem para o DE2. Conclui-se assim, que a transposicao da ReCo
proposta, permitird ultrapassar os DE1 e DE3, contribuindo ainda para o DE2.

4.4.4. Sintese conclusiva e resposta a QC

Em resposta a QC — Como transpor o conceito NATO de Resiliéncia Colaborativa para as
FFAA Portuguesas, consubstanciado na edificagao de uma nova capacidade militar?, verifica-
se que, no ambito do compromisso de Portugal com a NATO em desenvolver a resiliéncia
nacional, surgem trés desafios as FFAA: implementar a capacidade de ReCo; potenciar o
apoio das FFAA a resposta aos sete RB da resiliéncia nacional e contribuir para o prestigio
de Portugal no seio da NATO.

O processo baseia-se na operacionalizacao das seis condicoes (LE) identificadas neste
estudo e dos elementos que servirdo de suporte a edificacao da futura capacidade de ReCo,
designadamente: criar doutrina; adaptar a organizacao dos Ramos e do EMGFA, assim como
as suas ferramentas, processos e infraestruturas criticas internas (e.g. sistemas de energia,
comunicagoes); desenvolver uma estratégia de implementacao da ReCo, ao nivel das FFAA,
que envolva os sectores publico e privado, e seja promotora da interoperabilidade e do
treino; instruir a lideranca e fomentar a formacao de pessoal sinténica com esta capacidade.

Dado que a transposicao nao depende apenas da vontade e capacidade das FFAA, uma
vez que a ReCo é uma capacidade que se constréi de forma colaborativa entre as FFAA
e entidades dos setores publico e privado, o envolvimento da tutela aos niveis politico,
financeiro e legal, é determinante para a sua implementacao.

5. Conclusoes

Este estudo orientou-se pela QC da investigacao — Como transpor o conceito NATO de
Resiliéncia Colaborativa para as FFAA Portuguesas, consubstanciado na edificacao de uma
nova capacidade militar?

De modo a alcancar o OG, através da resposta a QC, foram estabelecidos trés OE,
operacionalizados em trés QD.

Desta forma, no que respeita ao OE1, Analisar o conceito de Resiliéncia Colaborativa
enquanto capacidade militar, o seu estudo teve por base a resposta a correspondente QD,
realizada através da andlise documental do conceito NATO de ReCo. A andlise permitiu
concluir que o conceito de ReCo — focado nas operacoes militares num cenéario de Defesa
Coletiva e orientado para a aplicacao ao nivel da NATO como organizacao e nao a cada
Nacao individualmente —, tem como visao uma Alianca capaz de executar operacoes com
sucesso e de forma sustentada, pela preparacao, absorcao, recuperacao e adaptacao a
choques inesperados ou estratégicos, através de estruturas, sistemas e processos resilientes
e harmonizados, facilitados por uma colaboracao persistente entre as entidades publicas,
militares e privadas.

A materializacao do conceito, com o elencar de cinco LE, é proposta através da edificacao
de uma capacidade militar, identificando um conjunto de orientacbes no ambito de cada
componente DOTMLPIIL.
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Em relacao ao OE2, Analisar o contributo das FFAA Portuguesas para o desenvolvimento
da resiliéncia Nacional, no &mbito do compromisso com a NATO, de forma a dar resposta
a respetiva QD, foi realizada analise documental e aplicado um questionario a 44 oficiais
(39 oficiais superiores e cinco oficiais generais), em que 43,2% desempenhavam funcoes,
a data ou anterior, de Chefe de Divisao. Da analise dos dados verificou-se que o contributo
das FFAA passa pelo cumprimento das missdes no ambito da protecao civil e em tarefas
relacionadas com a satisfacdo das necessidades basicas e a melhoria da qualidade de vida
das populacdes, com recurso a varias capacidades do SE, em que o AME se constitui como
o0 mecanismo principal a utilizar. Existe ainda um conjunto de outras capacidades/recursos/
acoes que contribuem para a resposta a cada RB, e.g. disponibilizacao de infraestruturas
(armazenamento, alojamento, etc.) e equipamentos (geradores, elétricos, tratamento de
agua, etc.).

Pelas razoes apresentadas, em que se destacam as capacidades diferenciadoras (e.g.
BQR, C3), a organizagao e a resposta em situagoes de crise, as FFAA constituem-se como
uma reserva estratégica de meios e capacidades, desempenhando uma fungao primordial
no garante da resiliéncia nacional. No entanto, existem constrangimentos que importam
ultrapassar de modo a potenciar o apoio a prestar, a saber: (i) a nao inclusao das FFAA
nas iniciativas que tém decorrido para o desenvolvimento da resiliéncia; (ii) a falta de
coordenacao e orientacao estratégica por parte da ANEPC; (iii) o facto de o SNPCE nao se
encontrar aprovado. Neste particular considera-se importante que a sua organizacao futura
permita dar resposta aos sete RB e que as FFAA participem na sua edificacao.

No concernente ao OE3, Analisar o estado de implementacao do conceito de resiliéncia
NATO nas FFAA Portuguesas, e aresultante QD, foram realizadas entrevistas semiestruturadas
a quatro oficiais generais em funcoes de supervisao e coordenacao dos Estados-Maiores dos
trés Ramos das FFAA e do EMGFA. Da analise dos dados, concluiu-se que:

— Apesar de nao existir doutrina e a organizacao das FFAA nao incluir cargos/funcoes
especificas no ambito da resiliéncia, estas possuem resiliéncia de uma forma implicita,
sendo considerada importante pela lideranca a sua implementacao, apesar da
inexisténcia de uma estratégia para a consubstanciar;

— Nao é proporcionada formagao em resiliéncia aos militares, assim como os planos de
treino nao incluem a resiliéncia como um objetivo a atingir;

— Em relacao as infraestruturas, os recursos alimentares, os sistemas de comunicacoes
e de transportes, sdo parcialmente resilientes ou possuem resiliéncia implicita e os
sistemas de energia sao resilientes ou possuem resiliéncia implicita;

— Em relacao a interoperabilidade, nao existe coordenacao por parte das FFAA com
organismos civis, existindo, todavia, alguma interoperabilidade entre os ramos;

— Eunanime o reconhecimento da importancia do desenvolvimento do conceito de ReCo
e a sua implementacao nas FFAA, que poderd aumentar a efetividade e probabilidade
de sucesso das operacoes militares, antecipando-se como desafios a falta de doutrina
e as restricoes em recursos humanos e financeiros;

— Einexistente, e essencial que passe a existir, uma orientacdo e coordenacao estratégica
por parte da ANEPC.
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Face ao exposto, em resposta ao OG, Propor a transposicao do conceito NATO de
Resiliéncia Colaborativa para as FFAA Portuguesas, consubstanciado na edificacdo de uma
nova capacidade militar, e a correspondente QC, verificou-se que, no ambito do compromisso
de Portugal com a NATO em desenvolver a resiliéncia nacional, surgem trés desafios as
FFAA: implementar a capacidade de ReCo; potenciar o apoio das FFAA a resposta aos sete
RB da resiliéncia nacional e contribuir para o prestigio de Portugal no seio da NATO.

O processo de transposicao baseia-se na operacionalizacao das seis condigoes (LE)
identificadas neste estudo e dos elementos que servirao de suporte a edificacao da futura
capacidade de ReCo, designadamente: criar doutrina; adaptar a organizacao dos Ramos e
do EMGFA, assim como as suas ferramentas, processos e infraestruturas criticas internas
(e.g. sistemas de energia, comunicacoes); desenvolver uma estratégia de implementagao
da ReCo, ao nivel das FFAA, que envolva os sectores publico e privado, e seja promotora
da interoperabilidade e do treino; instruir a lideranca e fomentar a formacao de pessoal
sinténica com esta capacidade.

Dado que a transposi¢ao nao depende apenas da vontade e capacidade das FFAA, uma
vez que a ReCo é uma capacidade que se constréi de forma colaborativa entre as FFAA
e entidades dos setores publico e privado, o envolvimento da tutela aos niveis politico,
financeiro e legal, é determinante para a sua implementacao.

Neste seguimento, identifica-se como principal contributo para o conhecimento,
decorrente da presente investigacao, o desenvolvimento de um quadro de acao que
materializa a transposicao da ReCo para as FFAA.

Esta investigacao encerra uma limitacao que importa considerar, ainda que lhe seja
alheia. Esta consiste no facto de o conceito de ReCo se encontrar ainda em desenvolvimento
e carecer de aprovacao formal pelos Aliados, pelo que a sua versao final podera diferir do
que foi identificado neste estudo, condicionando a forma como se propoe a transposicao do
conceito para as FFAA Portuguesas.

No que respeita a estudos futuros, considera-se pertinente continuar a desenvolver o
processo que permitird implementar a ReCo como uma capacidade das FFAA Portuguesas,
envolvendo, para além das FFAA, outras entidades consideradas necessérias.

Decorrente da presente investigacdo, recomenda-se ao EMGFA e as Representacao
Militar Portuguesa e Delegacao Portuguesa junto da NATO (Bruxelas) o acompanhamento e
participacao no processo de desenvolvimento da resiliéncia coletiva da NATO (e.g. revisao
dos sete RB; Policy Framework for Civil-Military Interaction in Support of Enablement and
Resilience) e da ReCo. Recomenda-se, igualmente, a criacao de um grupo de trabalho
conjunto, ao nivel do EMGFA, com o objetivo de se constituir como ponto focal para o
desenvolvimento da ReCo nas FFAA Portuguesas. Considerando que o Conceito Estratégico
de Defesa Nacional “define as prioridades do Estado em matéria de defesa, de acordo com
o interesse nacional, e é parte integrante da politica de defesa nacional” (Resolucao do
Conselho de Ministros n.° 19/2013, de 05 de abril), recomenda-se ainda que sejam incluidos
os conceitos de resiliéncia nacional e de Resiliéncia Colaborativa numa futura revisao deste
documento.
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Abstract

As a result of the new strategy of the North Atlantic Treaty Organization, in which
resilience is a key element for credible Deterrence and Defence, Portugal has committed
to developing national resilience against the full spectrum of threats. This study aims to
transpose the Alliance’s Collaborative Resilience concept to the Portuguese Armed Forces.
The study uses an inductive reasoning methodology and a mixed research strategy, which
combines a qualitative approach with quantitative elements, a case study research design
supported by data collected through a literature review, a survey and four interviews.
The findings suggest that one of the challenges that the Armed Forces must overcome to
fulfil Portugal’s NATO commitments is implementing a Collaborative Resilience capability.
This will require transposing the Alliance’s concept by building a new military capability. This
study identified six lines of effort that must be implemented, as well as the basic elements
for each component of the future military resilience capability. As this capability will be built
collaboratively by the military, the public and the private sectors, it will require political,
financial and legal support from the Ministry.
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Resumo

Portugal comprometeu-se a desenvolver a resiliéncia nacional contra todo o espectro
de ameacas, como resultado de uma nova estratégia adotada pela North Atlantic Treaty
Organization, em que a resiliéncia se constitui como um elemento primordial na prossecucao
de uma Dissuasao e Defesa crediveis. Tendo como objetivo propor a transposicdo do conceito
de Resiliéncia Colaborativa da Alianga para as Forgas Armadas Portuguesas, este estudo
baseou-se num raciocinio indutivo, assente numa estratégia de investigacao mista, de ambito
qualitativo com refor¢o quantitativo, num desenho de pesquisa de estudo de caso, com recolha
de dados através de analise documental, de um questiondrio e de quatro entrevistas. Os
resultados sugerem que, no &mbito do compromisso assumido por Portugal, um dos desafios
colocados as Forcas Armadas é a implementacao da capacidade de Resiliéncia Colaborativa,
pelo que a transposicao do conceito da Alianga, constitui-se como o processo a aplicar. Neste
ambito, identificaram-se seis linhas de esfor¢o a implementar e os elementos base para cada
componente da futura capacidade militar de resiliéncia. Conclui-se que, sendo uma capacidade
que se edifica de forma colaborativa entre os setores militar, publico e privado, o envolvimento
da tutela aos niveis politico, financeiro e legal, é determinante para a sua implementacao.

Palavras-chave: Resiliéncia NATO; Resiliéncia Colaborativa; Resiliéncia Nacional; Requisitos
Base; Compromisso da Cimeira de Varsovia.

1. Introduction

The unpredictability and uncertainty of today’s geostrategic environment have led the
North Atlantic Treaty Organization (NATO) to adopt a new strategy in which the concept of
resilience is critical for a credible Deterrence and Defence as well as to fulfill the Alliance’s
Core Tasks (NATO, 2016a).

It was against this background that the Heads of State and Government of the NATO
countries took up the Commitment to Enhance Resilience at the 2016 Warsaw Summit,
where they commited to developing their countries’ resilience against the full spectrum of
threats, including hybrid threats (NATO, 2016a). This strategic choice was reinforced at the
2019 London meeting, where the Alliance reaffirmed its commitment to enhancing resilience
in society, critical infrastructures and energy (NATO, 2019a), thereby strengthening States’
political willingness to develop their resilience.

More recently, at a Defence Ministers meeting that took place on 15 April, the NATO
Secretary General stated that, to overcome the challenges that the COVID-19? pandemic
poses to NATO'’s resilience, the Allies must build resilience in their societies. A set of
recommendations was approved to guide those efforts (NATO, 2020a).

The Alliance’s strategy to develop resilience focuses on Civil Preparedness (CivPre) and
outlines seven Baseline Requirements (BR) of national resilience, which focus on assuring
continuity of government, continuity of critical government services and support to military forces
using civilian means (NATO, 2016b). Portugal has committed to meeting these requirements.

2 Disease caused by the new coronavirus / SARS-CoV-2 / 2019-nCoV (Machado, 2020).
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From a military perspective, this renewed emphasis on resilience stems from the
recognition that the Armed Forces (AAFF) of Allied countries are more dependent than ever
on capabilities and infrastructures that belong to and / or are operated by the civilian sector,
as well as from the fact that civilian services and infrastructure are potentially vulnerable
to external attacks or internal disruptions and have vulnerabilities that can be exploited by
potential enemies (Meyer-Minnemann, n.d., p.1). This means that more resilient nations
make for less attractive targets because an attack against them is less likely to be successful,
which in turn increases a nation’s deterrence capacity (Allied Command Transformation
[ACTI, 2019, p.A-6).

In the Alliance, the principle of resilience is based on Article 3 of the NATO Treaty, which
supplements the section on Collective Defence (Article 5) (NATO, 2020b). The article states
that “in order more effectively to achieve the objectives of this Treaty, the Parties, separately
and jointly [...] will maintain and develop, [...] their individual and collective capacity to resist
armed attack” (NATO, 1949).

The underlying rationale is that resilience is an individual responsibility of each Ally,
and that each nation must ensure that it is sufficiently robust and adaptable to withstand
the full spectrum of crises envisaged by NATO (NATO, 2020b). In the context of the
Alliance, collective resilience, much like collective defence, is built on the resilience of
each Ally. Therefore, Portugal must develop its resilience by honouring the commitment
it made in Warsaw.

At the national level, the AAFF are “an essential component of state security” (Council of
Ministers Resolution No. 19/2013 of 5 April) and an integral and essential element in assuring
and developing national resilience.

With regards to the AAFE NATO has developed doctrine on the concept of resilience and
issued guidelines to help States develop their resilience.

However, the literature review and exploratory interviews conducted in the exploratory
phase revealed that the AAFF have not implemented resilience in a systematic and organized
way. This is the problem that this study aims to address.

Therefore, even though the concept of Collaborative Resilience (CoRe) — which focuses
on military operations in a Collective Defence context (ACT, 2019, p.A-4) — is still being
developed by the ACT, it is nevertheless a key concept which the AAFF must implement,
both to enhance the ability to respond to threats and to align with current and future
NATO requirements.

As a NATO member with limited material, financial and human resources, by
implementing CoRe, Portugal will not only strengthen its national resilience and bolster the
Alliance’s collective resilience and collective deterrence and defence, it will also improve its
reputation with NATO. This will place Portugal at the forefront of the efforts to develop the
concept and in a position to influence this development due to the lessons learned and best
practices developed by implementing it at national level.

Transposing CoRe to the Portuguese AAFF as a new military capability (in line with
the NATO framework) is, thus, essential to the national response to the Commitment to
Enhance Resilience.
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This study addresses CoRe as a military capability, and is delimited (Santos & Lima, 2019,
pp.41-55):

— In terms of time, to the period between the NATO Warsaw Summit and the present
day (2016-2020);

— Interms of space, to the Portuguese territory;

— In terms of content, to the NATO documents that frame CoRe and its transposition to
the AAFF as a new military capability.

The study’s General Objective (GO), the Specific Objectives (SO) and the Research
Question (RQ) are outlined in Table 1.

Table 1 - Objectives and RQ

General Objective

To propose that the NATO concept of Collaborative Resilience be transposed to the Portuguese AAFF by building a
new military capability.

Specific Objectives

SO1: To analyse the concept of Collaborative Resilience as a military capability.

S0O2: To analyse how the Portuguese AAFF’s can help build national resilience vis-a-vis Portugal’s commitment to NATO.

S0O3: To analyse the implementation status of the NATO concept of resilience in the Portuguese AAFE.

Research Question

How can the NATO concept of Collaborative Resilience be transposed to the Portuguese AAFF by building a new
military capability?

2. Theoretical and conceptual framework

This chapter presents the state-of-the-art, the key concepts and the analysis model.

2.1. State-of-the-art

When NATO integrated the concept of resilience, it represented a turning point in the
way this political and military organization is aligning its strategy with a new paradigm for
dealing with large-scale disruptions.

The illegal annexation of Crimea by Russia and the emergence of the Islamic State are two
events that marked a change in the strategic environment that began in 2014. In response to
this change and to the threats posed by terrorism, cyber attacks and hybrid attacks, the Alliance
has strengthened its deterrence and defence posture. For this to happen, Allied countries’
must enhance their resilience through CivPre (Roepke W-D. & Thankey H., 2019, p.1).

For much of the Cold War, CivPre (then called Civil Emergency Planning) was well
organized and well funded by the Allies. This was reflected in NATO’s organizational and
command structure (Roepke W-D. & Thankey H., 2019, p.1). However, during the 1990s, both
individual nations and the Alliance made substantial cuts to infrastructure and capabilities
(Roepke W-D. & Thankey H., 2019, p.1). The effects of these cuts became evident when
urgent action was needed to boost the Alliance’s deterrence and defence capabilities by
implementing the Readiness Action Plan presented at the Wales Summit in September 2014
in response to the annexation of Crimea (Meyer-Minnemann, n.d., p.2).
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In many operations, the logistical support required to deploy and operate Alliance forces
relies on civilian and commercial resources and infrastructure such as ports, airports and
energy sources (NATO, 2020c). This reliance, while not always obvious, is nonetheless
significant: about 90% of military transport relies on assets hired or requisitioned from the
civilian sector, over 50% of satellite communications used for defence are provided by the
civilian sector, and about 75% of support provided to forces deployed to NATO countries is
provided by local infrastructure and services (ACT, 2019, p.A-5).

That is, as the Alliance’s military capabilities can be attacked indirectly through civilian
roles and services, enhancing national resilience by improving allies” CivPre is a critical
component of NATO'’s effort to deter and defend against the full spectrum of threats (Meyer-
Minnemann, n.d., p.1).

At the Warsaw Summit, the Allied countries expressed their willingness to continue to
develop the individual and collective ability to resist all forms of armed attack and signed the
Commitment to Enhance Resilience against the full spectrum of threats, including hybrid
threats, viewing it as essential for credible deterrence and defence_(NATO, 2016a). This
resolution to build collective resilience was reaffirmed at the London meeting in 2019 (NATO,
2019a), and, more recently, at the meeting of Defence Ministers that took place on 15 April as
part of the Alliance’s response to the Corona Virus Disease 2019 (COVID-19) (NATO, 2020a).

Thus, CivPre is one of the central pillars of national resilience and the individual
responsibility of each Allied country (NATO, 2016b). At the Warsaw Summit, the Allies
committed to achieving the seven BR of national resilience, which focus on assuring
continuity of government, continuity of critical government services and support to military
forces using civilian means (NATO, 2016b). However, this commitment covers a broader
range of actions, such as cooperating with the European Union (EU), investing in military
capabilities to align them with NATO’s Level of Ambition and the Cyber Defence Pledge,
another commitment taken at the 2016 Warsaw Summit (NATO, 2016a).

As a NATO member, Portugal has committed to developing its national resilience and
has carried out several actions to comply with the seven BR. The Alliance has assessed these
actions on several occasions, most recently through the Defence Planning Capability Survey
of 2019 (NATO, 2019b).

However, in Portugal this capability is still being developed and is thus not well defined.
CivPre corresponds to Civil Emergency Planning (CEP) (J. Oliveira®, email, 21 April 2020),
which currently falls under the purview of the National Emergency and Civil Protection
Authority (ANEPC) (Decree-Law No. 45/2019 of 01 April) and is integrated in the National
Civil Emergency Planning System (SNPCE), which is currently pending approval®.

The Alliance’s efforts to build its collective resilience by developing the CoRe concept
provide the AAFF with a unique opportunity to implement CoRe as a military capability. To
determine how to do so is the goal of this study.

Having contextualised the topic, the next section will present the key concepts that
inform the supporting conceptual framework.

3 National Director of the ANEPC.
4 Tt was approved in general terms by the Council of Ministers on 23 April 2020.
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2.1.1. Collective resilience (NATO)

The concept of resilience® has multiple meanings and applications due a process
of interdisciplinary sedimentation that occurred over time. Thus, one of the greatest
conceptual challenges of resilience is finding an operational definition for the concept
(Rodrigues, 2018).

A study by the same author on financial shock in the Portuguese Navy (2011) describes
resilience as a system’s ability to restore adaptive processes, which have been interrupted
by a disruptive shock by rightsizing a new structure. This empirical definition shows that
resilience is not synonymous with adaptation, nor with operational continuity, rather it
consists of rightsizing structures to adjust to a new adaptive normality (Vicente, 2018).

The analysis of NATO doctrine uncovered several definitions of resilience. Different
documents have different wordings and no definition is provided in the NATO Glossary of
Terms and Definitions, AAP-06 (NATO, 2019c).

Therefore, two definitions were selected based on the evolving context in which the
concept is developing.

The Commitment to Enhance Resilience states that the Alliance’s collective resilience
essentially relies on the national resilience of each Ally (NATO, 2016a). Resilience is defined
here as society’s ability to withstand and recover easily from major shocks such as disasters,
critical infrastructure failures or armed attacks using its CivPre and military capabilities
(NATO, 2020b). In such an event, resilience rests on two pillars, CivPre and the AAFFE, and it
is mainly through CivPre that the seven BR of national resilience will be fulfilled. This is the
concept of national resilience that will be used in this study.

The second definition includes a cycle of resilience consisting of four phases: preparation,
absorption, recovery and adaptation (ACT, 2018, p.E-1). This cycle provides the basis for a
more comprehensive and precise definition that can be used in military contexts, where
resilience refers to the ability to survive and overcome strategic shocks (sudden and
surprising events with military consequences, both intentional and unintentional) that push
military capabilities beyond their breaking point and thus critically impair the ability to
successfully conduct operations (ACT, 2019, p.A2). In this context, since resilience cannot be
achieved through internal adaptation, shocks can be overcome by incorporating additional
capabilities or by using non-military capabilities to achieve a given operational goal (ACT,
2019, p.A2).

5 The concept of resilience emerged in the field of materials science, was promoted in the field of psychology, ecology
and socio-ecology, and was eventually adopted by international and national political organizations.
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2.2. Analysis model

Table 2 - Analysis model

General To propose that the NATO concept of Collaborative Resilience be transposed to the Portuguese AAFF by building a
Objective new military capability.
Research How can the NATO concept of Collaborative Resilience be transposed to the Portuguese AAFF by
. Question building a new military capability?
Specific Dat
Objectives idi ata
) Subsndllary Concepts | Dimensions Variables Indicators collection
Questions .
techniques
Vision
Key Ideas
Objectives
Lines of Effort
sO1 sQ1 Actions to be taken
To analyse the What does a Policy / legislation
concept of Collaborative Doctrine
Collaborative Resilience NATO Collaborative —
Resilience military Organization
as a military capability Training
e . o
capability. consist of? Material resources
Leadership <,
Personnel g z
>.2
[}
Infraestructures z g
) Interoperability 2E
Collective R el
502 SQZ resilience Continuity of government % q;;
To analyse how How can the (NATO) Resilient energy supplies 55
he Port Portuguese -
/iAeFFC’J UQUhES]e AAFF help Uncontrolled movement of people 58
s can he - . - i
: 2 1P| build national Civil Resilient food and water resources = g
build national S 51
o resilience Preparedness — =2
resilience vis- vis-3-vis Mass casualities 3
a}-ws Pprtugal s Portugal’s Resilient telecommunications networks
commitmentto | . .
NATO commitment to .
. NATO? Resilient transportaton systems
National Doctrine
SO3 SQ3 Organization
»To analyse the ) What is thf: Training
implementation | implementation -
status of the status of the Militar Material resources
NATO concept NATO concept Y Leadership
of resilience in of resilience in P ]
the Portuguese | the Portuguese crsonne
AAFFE. AAFF? Infraestructures
Interoperability

3. Methodology and method

This chapter describes the methodology and methods used in this investigation.

3.1. Methodology

The study used an inductive reasoning methodology and a mixed research strategy,
which combines a qualitative approach with quantitative elements, and a case study research
design (Santos & Lima, 2019, pp.18-137).

The next section describes the study sample, procedures, data collection tools and data
processing techniques.
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3.1.1. Participants and procedure

Participants. The questionnaire was delivered to 44 AAFF officers (Table 3), distributed
relatively evenly by the three branches (Navy, Army and Air Force), most of whom are senior
officers (88.6%) who held a Division Head position at the time of the study or prior to it.
The target population consisted mainly of officers who are Heads of Division (Generals —
EMGFA; Senior Officers — Branches) and Unit Commanders (Senior Officers), as their
responsibilities in developing doctrine and operationalising the AAFF’s efforts to develop
national resilience, respectively, uniquely qualify them to answer SQZ2.

Table 3 - Descriptive analysis of the sample

Variable n %

Categories

General Officer 5 11.4

Senior Officer 39 88.6
“Branch”

EMGFA 5 11.4

Navy 14 31.8

Army 15 34.1

Air Force 10 22.7
Role

Unit commander (or equivalent) 16 36.3

Sub-unit commander (or equivalent) 3 6.8

Head of a General Staff Division (or equivalent) 19 43.2

Head of General Staff Office (or equivalent) 1 2.3

Head of Service 5 11.4

Four general officers participated in the study as interviewees: the Deputy for Planning
and Coordination of the AAFF General Staff (EMGFA) (Vice Admiral Gouveia de Melo), the
Deputy Chief of the Air Force Staff_ (Major General Teodorico Lopes), the Deputy Chief of
the Navy Staff (Rear Admiral Soares Ribeiro), and the Coordinating Director of the Army
Staff (Major General Maia Pereira). These officers are responsible for the planning and
coordinating their respective General Staffs (the bodies responsible for analysing, designing
and planning the activity of the EMGFA and the branches).

Procedure. The potential respondents to the questionnaire were contacted by email to
inform them of the purpose of the study and to ask if they were interested in participating.
The questionnaire was uploaded to Google Forms and sent to each participant by email in
the week of 27 March 2020.

The interviewees were also contacted to ask if they were interested in participating in the
study and were assured of anonymity and confidentiality of their answers (which all waived).
They were then sent the script of the semi-structured interview by email.
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3.1.2. Data collection instruments

Two instruments were built to collect the data. One was a questionnaire consisting of two
parts: the first to collect sociodemographic data and the second to identify the capabilities,
resources and actions of the AAFF and determine if they correspond to the seven BR of
national resilience. The answers were scored on a five-point rating scale (“1” = the capability
/ resource / action “Does not contribute” and “5” = “Totally contributes”).

The other instrument consisted of a semi-structured interview script with 20 questions.

3.1.3. Data processing techniques

The questionnaire responses were subject to descriptive analysis using the software
Statistical Package for the Social Sciences v.23 (SPSS) to calculate means (M) and standard
deviations (SD).

The content analysis of the interviews was carried out as recommended by Sarmento
(2013); that is, only categories with results of 50% or higher were considered validated.

4. Data presentation and discussion of results

This chapter analyses the collected data and provides an answer to the Subsidiary
Questions (SQ) and the Research Question (RQ).

4.1. Collaborative Resilience as a military capability
4.1.1. Definition of the Collaborative Resilience Construct

NATO'’s efforts to make the Alliance more resilient in the wake of the Warsaw Summit
have focused on CivPre through the seven BR (ACT, 2019, p.A1), but do not include the
creation of a military resilience capability. In fact, after 25 years of operations outside Allied
territory, the type and extent of support which the civilian sector is expected to provide the
military in case of a Collective Defence scenario has yet to be defined (ACT, 2019, p.A2).

The CoRe concept emerged out of this context. Against the background of this new
strategic paradigm, which is an integral part of the Alliance’s efforts to develop its collective
resilience, CoRe emerged as a response to the joint statement of the President of the European
Council, the President of the European Commission and the NATO Secretary General on 08
July 2016 (ACT, 2019, p.1).

However, CoRe is being developed by the ACT in collaboration with the Allies and various
other actors (the public, private, and military sectors, Centres of Excellence, among other
stakeholders) (ACT, 2018, p.1), and its focus is on military operations in Collective Defence
scenarios (ACT, 2019, p.A4).

The conceptis based onthe ACT’s definition of resilience and cycle of resilience introduced
in section 2.1.1. of this study, and aims to provide a concise framework for understanding
how to mitigate or exploit the interdependencies between the public, private and military
sectors, which are essential to develop CoRe in military forces and thus bolster Collective
Defence (ACT, 2019, p.A3).

CoRe is based on the vision of an Alliance capable of successfully and sustainably
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executing operations by preparing, absorbing, recovering and adapting to unexpected or
strategic shocks through resilient and streamlined structures, systems and processes, which
are facilitated by ongoing collaboration between public, military and private agencies (ACT,
2019, p.A3). Building CoRe implies continued interaction between the military, public and
private sectors, which can only be achieved through collaborative work and relationships of
trust (ACT, 2019, p.A3).

The literature review suggests that, at the current stage of development, the goal is to
implement the CoRe concept at NATO level, as an organization, because the guidelines for
implementation in individual Allied States have not yet been adapted. Figures 1 and 2 and
Table 4 contain the concepts that characterise CoRe. Figure 1 shows the key ideas and goals.

Figure 1 - Key ideas and goals of CoRe
Source: Adapted from ACT (2019, pp.A3-A7).

Table 4 contains the lines of effort (LE) that produce the right conditions to create CoRe.

These conditions have been drawn from the provisions of the Commitment to Enhance
Resilience (ACT, 2019, pp.A8-A9).
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Table 4 - CoRe LE

Lines of Effort
LE1. . . -
B Promoting Allied cohesion in regards to the CoRe concept.
uy-In
LE2. Identifying needs and gaps through scenario simulation and modelling, in line with
Gaps NATO’s Level of Ambition.
LE3 Establishing quantitative requirements and guidelines to help Nations prioritise
Goal.s efforts and investments that directly support military operations in a Collective
Defence scenario.
Setting up enduring networks between the military, public and private sectors and
LE4. " P : . "
other entities and organizations, e.g. the European Union, universities, among
Network
other stakeholders.
LES5. Improving Research & Development and promoting dual use and interoperability
Tools of military, public and private sector capabilities.

Source: Adapted from ACT (2019, pp.A8-A9).

Figure 2 shows the measures that the Alliance must take when implementing CoRe,

i.e. actions that account for current threats and thus enable NATO to execute operations

successfully and sustainably in the face of unexpected or strategic shocks through
preparedness, absorption, recovery and adaptation (ACT, 2019, p.A8). While NATO does not
provide a graphical representation of the resilience cycle, it is mentioned in key documents
ACT (2018, p.E-1) and ACT (2019, p.A8).

Figure 2 — Measures to be taken by NATO

Source: Adapted from ACT (2018, p.E-1) and ACT (2019, p.A8)
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4.1.2. Implementing Collaborative Resilience

The ACT proposes that CoRe be implemented by creating a Military Capability. The
current outline of the concept identifies a set of guidelines applicable to each component of
this military capability®. As these guidelines are implemented and more specific requirements
for each component are identified, it is vital that the lessons learned and best practices are
captured and shared with all stakeholders (ACT, 2019, pp.A9-A11). Table 5 summarises these
guidelines.

Table 5 - DOTMLPII components of CoRe

Collaborative Resilience

Doctrine CoRe elements should influence and be included in NATO documentation.
Promoting information sharing between the public, private and military sectors.
Considering cooperation with other international organizations, including the United Nations

o N and the European Union.

rganization
Creating a pool of experts, who are qualified to plan and implement resilience in a way that
facilitates information sharing, clears up misunderstandings and facilitates sharing of best
practices with all stakeholders.

Training Developing a national training strategy, which should be reinforced by NATO.

o Developing CoRe tools and / or methodologies that can be used to support decision making,
Material . . : e : .
—— identify requirements, develop capabilities, develop the concept, and for operational planning

(e.g. Geospatial Risk and Resilience Assessment Platform, Interdependency Assessment Toolkit)”
Leadershi Instructing and training leaders to Resilience thinking and to recognise and develop
p interdependencies between the various sectors (public, private and military).
Enhancing the expertise and proficiency of military personnel on how to use military capabilities
Personnel 3 . 7 . L . ”
in a dual-use system by promoting training with the civilian population and local authorities.
Infraestructures Identifying a super critical infrastructure network® to support the deployment and sustainment of
NATO military forces in the Supreme Allied Commander Europe (SACEUR) area of operations.
Interoperability | Explore and define interoperability requirements in cooperation with the public and private sectors.

Source: Adapted from ACT (2019, pp.A9-A11).

An analysis of the document issued by the ACT (2019) revealed policy and legislative
measures that support the implementation of CoRe. These measures are summarised in Table 6.

Table 6 - Policy and legislative measures

Collaborative Resilience

Establishing measures that promote interconnection between the public, private and military sectors.

Establishing measures that enable the sharing of operational plans for logistical support with the private sector,
under certain conditions, from the early stages of a crisis, in order to ensure rapid supply.

Identifying pre-established measures that can be taken in periods of crisis and war to prevent the civil and military
sectors from competing for resources, among other potential problems.

Source: Adapted from ACT (2019).

5 Doctrine, Organization, Training, Material resources, Leadership, Personnel, Infrastructure and Interoperability
(DOTMPLID).

7 NATO (2019d, p.1-9).

8 Unofficial NATO term for the infrastructures that provide support to allied operations in theatres of operations outside
national or regional borders.
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As mentioned above, the CoRe concept is still under development. The Policy Framework
for Civil-Military Interaction in Support of Enablement and Resilience (ACT, 2020) is set to
be approved in the second half of 2020. Among other aspects, this document will define the
policy for effective interaction between the military and civilian authorities of the NATO
structure in the context of resilience. Therefore, the CoRe concept is not expected to be
completed before the document is approved (S. Estrela, email, 14 April 2020). Furthermore,
to refine and complete the concept, the ACT will analyse the lessons learned from the impact
of COVID-19 on NATO missions and forces (Estrela, op. cit.).

4.1.3. Brief overview and answer to SQ1

Based on this analysis, the answer to SQ1 — What does a CoRe military capability consist
of? — is that the CoRe concept (which focuses on military operations in a Collective Defence
scenario and will be implemented by NATO as an organization, rather than by each individual
Nation) is based on the vision of an Alliance capable of successfully and sustainably executing
operations by preparing, absorbing, recovering and adapting to unexpected or strategic
shocks through resilient and streamlined structures, systems and processes, which are
facilitated by ongoing collaboration between public, military and private agencies.

The implementation of the concept is proposed by building a military capability, based on
five LE, and a set of guidelines for each DOTMLPII component.

4.2. The role of the AAFF in developing national resilience
4.2.1. Civil Preparedness

CivPre refers to the ability to sustain the functions vital to society, ensuring basic
supply for the population and the state’s capacity to act in a crisis situation (Civil-Military
Cooperation [CIMIC] - Centre of Excellence, 2019)°. This capability focuses on the aspects
of national planning during emergencies or disasters (both in peacetime and in periods
of crisis) that support the Allies” efforts in three critical civilian roles: assuring continuity
of government; assuring continuity of critical government services; and assuring civilian
support to the conduct of military operations (NATO, 2020c).

These critical civilian roles correspond to the seven BR of national resilience, which focus
on building resilience and serve as indicators to assess the status of each Ally’s CivPre (NATO,
2020c). At the Warsaw Summit, Portugal and the other Allies expressed their willingness to
meet these requirements (NATO, 2016b), which are briefly described in Table 7 (NATO, 2017).

9 This study does not cover the role of CIMIC.

Revista de Ciéncias Militares, Vol. VIII, N.° 2, novembro de 2020

COLLABORATIVE RESILIENCE:

A NEW MILITARY CAPABILITY OF THE PORTUGUESE ARMED FORCES

153



154

Table 7 - The seven BR of national resilience

Ensuring continuity of government and critical government services, e.g. the ability to make decisions and

L to communicate and implement them.

BR2 Ensuring resilient energy supply systems, e.g. by preparing support and resuply plans and networks, both
in national territory and abroad.

Ensuring the ability to deal effectively with uncontrolled movement of people — over 2% of the national
BR3 population — and provide for their basic needs (e.g. health, food, shelter), while ensuring that the country is
able to meet its NATO commitments.

Ensuring resilient food resources — food and water — and ensuring that they are protected against any
BR4 e : . ) A
vulnerabilities or threats, e.g. disruption of supplies, contamination, sabotage, among others.

Having the ability to deal with mass' casualties!, ensuring that civilian health systems can cope with the

BHS situation and that sufficient medical supplies are stocked and secure.

Ensuring resilient communication systems that enable telecommunications and cyber networks to function
BR6 L . . . .
even under crisis conditions, and ensuring that they have sufficient back-up capacity.

Ensuring resilient transport systems that enable NATO forces to move across Alliance territory rapidly and

£33 ensuring that civilian services can rely on transportation networks.

Source: Adapted from NATO (2017).

The NATO Civil Emergency Planning Committee (CEPC) Planning Groups are responsible
for monitoring and developing the seven BR in coordination with the Allies (NATO, 2019e).

In Portugal, CivPre corresponds to CEP and the ANEPC is responsible for meeting
the seven BR through its activities within the SNPCE, which, as mentioned above, is still
awaiting approval.

COVID-19 has posed a challenge to the Alliance’s collective resilience which military
forces have played a crucial role in addressing (NATO, 2020d). The impact of the pandemic
on NATO's resilience is one of the aspects that will be analysed during the ongoing review
of the seven BR, which is scheduled for appraisal at the meeting of the Alliance’s Defence
Ministers in June this year (NATO, 2020d).

4.2.2. The role of the AAFF in building national resilience

With regards to the role of the AAFF in building national resilience, and especially in
meeting the seven BR, the System of Forces (SF) has several capabilities that can be used
(National Security Council, 2014). Pursuant to the Basic Law on Civil Protection approved by
Law No. 27/2006 of 3 July®, the AAFFE as a civil protection agent, is tasked with providing
support in situations of serious accidents or disasters.

The AAFF cooperate in civil protection missions and tasks related to meeting the basic
needs and improving the quality of life of the population through the Emergency Military
Support (EMS) mechanism (Operational Directive [DIROP], 2018). This mechanism includes
capabilities from the three AAFF branches: (i) command, control and communications (C3);
(ii) military engineering; (iii) medical and mental health support; (iv) refuelling and services;
(v) maintenance and transport; (vi) chemical biological and radiological defence (CBR);

1" NATO plans for scenarios of 1000 casualties, but this number can be adjusted to the national reality (NATO, 2018, p.1-3)
" The term “casualties” refers to people who require medical support (NATO, 2018, p.1-5).

2Law No. 27/2006 of 3 July, amended by Organic Law No. 1/2011 of 30 November and by Law No. 80/2015 of 3 August,
which republishes the law.
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(vii) search and rescue; (viii) firefighting support; (ix) air support; (x) and maritime support
(DIROP, 2018, p.D-1).

The EMS capabilities included in the DIROP (2018) were analysed and compared to each
BR defined by the Alliance (NATO, 2017). The analysis revealed that they can be used directly
or indirectly to meet several BR, as shown in Table 8.

Table 8 - EMS capabilities that correspond to the seven BR

EMS capabilities BR1 BR2 BR3 BR4 BR5 BR6 BR7

C3 X X X X X X X
Military engineering X X X X
Medical and health support X X X

Resuply and services X X X X X X X
Maintenance and transportation X X X X X
CBR defense X X X X
Search and rescue X X

Support to firefighting operations

Air support X X X X
Maritime support X X X X

Source: Adapted from DIROP (2018) and NATO (2017).

As the table shows, the EMS capabilities largely correspond to all the BR, with the
exception of firefighting support (due to its specificity).

The support provided by the AAFF in the fight against the COVID-19 pandemic is a
paradigmatic example of how they can help build national resilience. According to Cravinho
(2020), the AAFF have shown remarkable adaptability and ability to balance their COVID-19
tasks and their traditional missions. This support included providing food, providing
assistance to the National Health Service, transporting supplies both on the mainland and
in the Madeira and Azores archipelagos, and decontaminating vehicles and infrastructures
(Joint Command for Military Operations [CCOM], 2020), which correspond to BR4, BR5 and
BR7, respectively.

4.2.3. Analysis of the questionnaire responses

In addition to the support provided through the EMS missions, this study identified
other capabilities, resources (both human and material) and actions that contribute (or may
contribute) to the national response to each BR.

Table 9 contains a summarised version of the questionnaire responses. Both the element
that contributes the most and the one that contributes the least are provided. For purposes
of space and simplification, “capabilities, resources and actions” are referred to as elements
from this point on.
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Table 9 — Analysis of the questionnaire reponses

BRb5: Ensuring the
ability to deal with
mass casualties

“Military Chemical and
Pharmaceutical Laboratory”
(M=3.93;SD=0.818)

“Medical support staff”
(M=3.59;SD=0.757)

BR6: Ensuring resilient
communication
systems

“AAFF Cyber Defence Centre
(EMGFA)” (M=3.75;SD=0.839)

“Mobile voice communication
systems” (M=3.27;SD=0.924)

BRY7: Ensuring resilient
transport systems

“Autonomous means of command,
control and coordination

of transport movements”
(M=3.86;SD=0.878)

“Establishing transit corridors for
military forces” (M=3,27;SD=1,169)

Element Contributes the most Contributes the least Obs.
BR1: Continuity of “Appointing liasing personnel” “Training in coordination with the
government (M=3.86;SD=0.824) ANEPC” (M=3.43;SD=1.065)
BR2: Resilient energy Technical personnel (energy “Fuel transport (land / air / sea)”
supplies sector; hazardous materials (M=3.14:SD=0.878)
PP drivers, etc.)” (M=3.61,SD=0.754) TR
BR3: Ensuring “Providing transportation”
the ability to deal “Providing areas / infrastructure (M=3.25;SD=0.892) and “Helping to
with uncontrolled for shelters” (M=3.70;SD=0.795) protect transit routes and vehicles”
movement of people (M=3.25;SD=1.059)
“Equipment and technical “ . -
BR4: Resilient food personnel qualified to respond to Helping to prqtect critical foed All
X . R ” resources and infrastructures elements
resources chemical and biological threats -
(M=3.91,5D=0.960) (M=3.18;SD=1.167) contribute
I (M>3)

As the data in Table 9 show, all elements obtained mean values higher than three
(“contributes”) and lower than four (“strongly contributes”), that is, all elements contribute
to their respective BR.

4.2.4. Constraints to the AAFF support to national resilience

In order to enhance the AAFF’s support to national resilience, the following constraints
must be overcome.

The AAFF have not been included in the resilience development initiatives of some
national sectors, including the elaboration of a best practices manual titled Boas Préticas de
Resiliéncia de Infraestruturas Criticas - Setor Privado e Empresarial do Estado [Best Practices
in Critical Infrastructure Resilience — Private and State Corporate Sectors] (National Platform
for Disaster Risk Reduction, 2017).

Furthermore, there is a need for coordination and strategic guidance by the ANEPC
on how the Portuguese AAFF can provide this support. This is a critical gap which this
study will address in the next subchapter, which contains the content analysis of the
interviews.

Building national resilience will require a strategy that addresses the seven BR, which
are almost always interdependent. Executing this strategy will require planning, training
and coordination between all stakeholders involved in building national resilience. This
cannot be done without the approval of the SNPCE, a system “common to all areas of
State government, [which] aims to organize and prepare the State’s strategic sectors
to deal with situations of crisis or war” (Council of Ministers, 2020). The AAFF have
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a critical role in building national resilience and it is vital that they be involved in the
development of the SNPCE.

At the time the interviews were conducted, one interviewee mentioned that the draft law
under discussion did not include national committees for all BR. If this is not changed in
the final draft of the law, it could hinder an effective response to all BR and have a negative
impact on national resilience.

4.2.5. Brief overview and answer to SQ2

The answer to SQ2 — How can the Portuguese AAFF help build national resilience vis-a-vis
Portugal’s commitment to NATO? — is that they do so mainly through the EMS mechanism
and through civil protection missions and tasks which employ the capabilities of the SF
to meet the basic needs and improve the quality of life of the population. Moreover, there
are other capabilities / resources / actions that can be used to respond to each BR, e.g.
providing infrastructure (storage, lodgings, etc.) and equipment (electrical generators,
water treatment, etc.).

Therefore, the AAFF’s specific capabilities (e.g. CBR, C3), organization and ability
to respond in crisis situations provide a strategic reserve of means and capabilities
and play a key role in building national resilience. However, some constraints must be
overcome to enhance this support: (i) the fact that the AAFF have not been included in
some initiatives to develop resilience; (ii) the lack of coordination and strategic guidance
by the ANEPC; (iii) the fact that the SNPCE has not been approved. The latter should be
structured in a way that addresses the seven BR and the AAFF should be involved in
building the system.

4.3. Implementation status of the NATO concept of resilience in the Portuguese
AAFF

4.3.1. DOTMLPII components

To analyse how resilience will be implemented for each component of a military capability
(Ministry of National Defence, 2014, p.38), a content analysis of the four experts” answers to
the semi-structured interview was performed.

An analysis of Table 10 reveals that only the “M” and “Infrastructure” categories /
components have recording units that were not unanimously selected by interviewees.
Furthermore, “Infrastructure” was the only category / component in which only 50% (n=_8)
of recording units were selected by all interviewees; “O”, “M”, “P” and “Interoperability”
were the only categories / components where at least one recording unit was selected by
only one interviewee (25%).
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Table 10 - Implementation status of NATO resilience in the AAFF

,§ Interviewees
% Recording Units
5 n|e|B|H1
No specific doctrine exists. X X X X
P There is implicit resilience’ in the AAFF. X X X
Does not include positions / roles directly related to resilience. X X X X
O | “What we have are sectoral actions that help build resilience, such as developing and
implementing contingency plans.” *
T The plan ofvexercises includes some aspects related to resilience in an implicit, X < | x «
unsystematic and unstructured way.
Lack of equipment / technology to support resilience implementation measures. X X X
M | There is “an information system [...] that can be used, among other things, to deal with
uncontrolled movement of people”. *
Implementing the concept of resilience is important. X X X X
L Resilience is a j‘crucial factor to accomplish the mission” / an “essential factor for the < <
success of a mission”.
Lack of a strategy to implement resilience. X X X X
Military personnel do not attend resilience training in Portugal or abroad. X X X
The AAFF promote “courses and workshops”. X
P | The personnel appointed to positions related to resilience do not have specific training
in the area. X X X X
There is a shortage of qualified personnel. X X X X
Implicitly resilient energy systems. X X
Resilient energy systems. X X
Implicitly resilient food resources. X X
Partially™ resilient food resources. X X
! Implicitly resilient communication systems. X X
Partially resilient communication systems. X X
Implicitly resilient transport systems. X X
Partially resilient transport systems. X X
Not applicable. X
Lack of coordinated efforts to implement resilience by the AAFF and civilian agencies. X X X
I “[...] the branch is not responsible for coordinating this implementation with the
responsible entities; however, the opposite is true.” *
There is some interoperability between the branches. X X X X

Legend: The categories selected by: 100% of interviewees are highlighted in green; 75% of interviewees
are in blue; 50% of interviewees are in black; 25% of interviewees are in orange.

B The term “implicitly” was used where resilience was identified in the responses or the analysis, but no concrete
examples were given.
#The term “partially” is used when a concrete example of the element that enhances resilience is provided.
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4.3.2. Coordination between the ANEPC and the AAFF; importance,
benefits, and challenges of CoRe

As Table 11 shows, all respondents agree that the lack of strategic direction and coordination
by the ANEPC hinders the AAFF’s ability to effectively support the national response to the seven
BR and that developing the CoRe concept is important. On the other hand, only one interviewee
agreed that the NATO Resilience concept should be coordinated with the SNPCE, that the national
legislation does not include a committee for each NATO Civil Preparedness requirement, that
the AAFF should be involved in developing the concept, which is an essential tool, and that
organizational culture and material resources are challenges to the implementation of CoRe.

To contextualise the answer given by I3 to the “ANEPC” category, it should be noted that,
at the time the interview was conducted (18 March 2020), the AAFF were in the process of
analysing the draft decree-law that will approve the SNPCE.

Table 11 - Coordination between the ANEPC and the AAFF; importance, benefits, and
challenges of CoRe

1]
.E Interviewees
% Recording units
2
5
S nj|I2 |13 |14
The lack of strategic direction and coordination by the ANEPC hinders the AAFF’s X X X X
ability to effectively support the national response to the seven BR.
E “This NATO Resilience concept must be coordinated with the National Civil <
% Emergency Planning System, which has not yet been approved”. ’
< “The national legislation does not include a committee for each NATO Civil
Preparedness requirement. [...] The role of the Armed Forces will not be clarified X
when the specific legislation [the decree-law that approves the SNPCE] is approved”.
8 o Developing the CoRe concept is important. X X X X
21
138 It could increase the effectiveness and probability of success of military operations. X X
[
=)
,§ The AAFF should be involved in the concept’s development. X
8 “[...]it would be an essential tool [...] to create and implement resilience”. X
=
8 The concept will increase the probability of success and effectiveness of the AAFF X X
é missions and operations.
< Not applicable. X
Human resources. X X
%]
g Financial resources. X X X
o
= Material resources. X
£
= }
5 Doctrine. X X
Organizational culture. X

Legend: The categories selected by: 100% of interviewees are highlighted in green; 75% of interviewees
are in blue; 50% of interviewees are in black; 25% of interviewees are in orange.

4.3.3. Brief overview and answer to SQ3

The answer to SQ3 — What is the implementation status of the NATO resilience concept in
the Portuguese AAFF? —is that, despite the lack of doctrine and the lack of specific positions
/ roles related to resilience in the AAFF organization, the AAFF are implicitly resilient.
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Furthermore, the AAFF higher ranks agree that its implementation is important even though
there is no strategy to do so.

Moreover: military personnel are not provided resilience training and resilience is not
listed as an goal in any training plans; infraestructure, food resources and communication
and transport systems are partially resilient or have implicit resilience and energy systems
are resilient or have implicit resilience; as for interoperability, the AAFF do not coordinate
with civilian agencies, but there is some interoperability between branches; all interviewees
agree that developing the CoRe conceptisimportant, and that it can increase the effectiveness
and likelihood of success of military operations, but that lack of doctrine and human and
financial resources constraints are challenges that must be overcome; there is a critical lack
of and need for strategic direction and coordination by the ANEPC.

4.4. Transposing Collaborative Resilience to the AAFF and answer to the RQ

4.4.1. Strengths, Weaknesses, Opportunities and Threats (SWOT analysis)

A SWOT analysis (Table 12) of the collected data was carried out to identify the
requirements to transpose CoRe to the AAFFE

Table 12 - SWOT analysis

SWOT
analysis

INTERNAL ENVIRONMENT

STRENGTHS (S)
S1-The AAFF play a crucial role in
building national resilience.
S2 — The AAFF have implicit
resilience.
S3 - The AAFF have specific
capabilities and EMS capabilities
that can be used to support the
national response to the seven BR.
S4 - The AAFF higher ranks agree
that implementing resilience is
important.
S5 - The AAFF higher ranks agree
that developing CoRe is important.

WEAKNESSES (W)
W1 - Lack of a resilience capability
- DOTMLPII - in the AAFE
W2 - Lack of doctrine to implement
resilience in the AAFE
W3 - Lack of human and financial
resources to implement CoRe in
the AAFE

EXTERNAL ENVIRONMENT

OPORTUNITIES (O)
O1 - As a NATO member, Portugal
has commited to building national
resilience.
02 — NATO CoRe concept.
03 - NATO is committed to building
collective resilience.

LA that use Strengths to benefit
these opportunities (SO)

SO1 - Using the AAFF’s specific
capabilities and EMS capabilities to
support the response to the seven
BR (S1/3-01/3).

SO2 - Transposing CoRe to the
AAFFE promoting cohesion and
interoperability between the Navy,
Army and Air Force (S4/02).

LA that use Opportunities to
overcome Weaknesses (WO)

WOT1 - Participating in the process
of developing NATO's collective
resilience (W1/03).

WO2 - Requesting ministry support
for obtaining the resources required
to implement CoRe (W3/01).

WO3 - Using the CoRe concept

as a basis for developing doctrine
on implementing resilience as a
military capability (W2/02).

THREATS (T)

T1-The SNPCE has not been approved.

T2 — The lack of strategic guidance and
coordination by the ANEPC hinders the
AAFF’s ability to support the response to
the seven BR.

T3 - The Portuguese AAFF have

not been involved in some national
resilience development initiatives.

T4 — The CoRe concept is still under
development.

LA that use Strengths to avoid
Threats (ST)

ST1 - Participating in national resilience
development initiatives (S2/3-T3).

ST2 - Being involved in developing
the CoRe concept (S5/T4).

ST3 - Asking the ANEPC to provide
strategic guidance and coordinate
the AAFF’s efforts to support the
response to the seven BR (S1/3-T2).

LA that mitigate Weaknesses to
avoid Threats (WT)

WT1 - Being involved in developing
the SNPCE (W1/T1).

WT2 - Developing doctrine to
implement resilience, which should
include the mechanisms / elements
of coordination with the SNPCE
and the ANEPC (W2-T1/2).
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The analysis identified three challenges (CH) which the AAFF must overcome to help
Portugal develop national resilience and fulfill its commitment to NATO:

— [CH1] IMPLEMENTING the CoRe capability in the AAFFE The goal is to implement
resilience in a systematic and organized way that meets joint interoperability requirements,
enabling each branch to support and be supported by the others.

— [CH2] ENHANCING the AAFF efforts to support the response to the seven BR of
national resilience. The aim is to use the AAFF’s specific capabilities and EMS capabilities to
build national resilience under the strategic guidance and coordination of ANEPC.

— [CH3] IMPROVING Portugal’s reputation with NATO as an ally that proactively
contributes to collective resilience. The aim is to enhance Portugal’s participation and
influence in the process of building collective resilience.

4.4.2. Lines of action

The lines of action (LA) that will help overcome the CH are identified in Table 13.

Table 13 - Challenges and corresponding LA

CHALLENGES LINE OF ACTION
CH1: IMPLEMENTING the SO2. Transposing_CoRe to the AAFFE, promoting cohesion and interoperability
CoRe capability in the between the Navy, Army and Air Force.
AAFE WO1. Participating in the process of developing NATO’s collective resilience.

WO2. Requesting ministry support for obtaining the resources required to
implement CoRe.

WOQO3. Using the CoRe concept as a basis for developing doctrine on
implementing resilience as a military capability.

ST2. Being involved in developing the CoRe concept.

WT1. Being involved in developing the SNPCE.

WT2. Developing doctrine to implement resilience, which should include the
mechanisms / elements of coordination with the SNPCE and the ANEPC.

CH2: ENHANCING the AAFF SO1. Using the AAFF’s specific capabilities and EMS capabilities to support

efforts to support the the response to the seven BR.
response to the seven BR | ST1. Participating in national resilience development initiatives.
of national resilience. ST3. Asking the ANEPC to provide strategic guidance and coordinate the

efforts to support the response to the seven BR.
WT1. Being involved in developing the SNPCE.

CH3: CONTRIBUTING to SO2. Transposing CoRe to the AAFE promoting cohesion and interoperability
Portugal’s image within between the Navy, Army and Air Force.
NATO as a proactive ally | WOT1. Participating in the process of developing NATO's collective resilience.
in building collective ST2. Being involved in developing the CoRe concept.
resilience.

4.4.3. Transposing CoRe to the AAFF

The analysis so far suggests that, in order to transpose CoRe to the AAFE it will be
necessary to implement LE that create the conditions that allow this transposition to occur
(Table 14). This will entail building a military CoRe capability, which will be operationalised
through the DOTMLPII components listed in Table 15.

While the LE provided by NATO do not include any political and legislative measures, they
were deemed essential to the national process and were included in this study as a sixth LE.
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Table 14 - LE to transpose CoRe

Lines of Effort

Promoting adherence and cohesion by ensuring that the AAFF branches and the ministry agree to build CoRe as

Bl;lE-lI.n a military capability, meet joint (Navy, Army and Air Force) interoperability requirements and obtain the required
y resources (SO2) (WO3) (WO2).
LE2 Assessing the CoRe status of each branch by identifying needs and gaps through simulation and modelling of
G ) scenarios that protect the national sovereignty and independence, the territorial integrity of the State, and allow
aps ; . .
Portugal to meet its Alliance commitments.
Identifying critical capabilities and infrastructures, services and means in the public and private sector which
Goals dlre-ctly_ su_pport_natlonal military operations to protect the national sovereignty and independence and the State’s
territorial integrity.
Participating in the process of developing NATO’s collective resilience by participating in appropriate fora (WO1).
NeLt\]::v‘lc;rk Being involved in developing the CoRe concept, appointing military personnel with expertise in the area (ST2).
Cooperating with the ANEPC in the development of the SNPCE (WT1).
LES5. Improving Research & Development on CoRe in the AAFF and promoting dual use and interoperability of military,
Tools public and private sector capabilities.
L Measures that promote interconnection between the public, private and military sectors.
Participating
LEG6. in the Measures that enable the sharing of operational plans to coordinate logistical support with the
Legal development | private sector, under certain conditions, from the early stages of a crisis, to ensure speedy resupply.
Framework of applicable — — X —
legislation. Pre-agreed measures that can be taken in times of crisis and conflict to prevent the civilian and
military sectors from competing for resources, among other potential problems.
Table 15 — CoRe as an AAFF capability
DOTMLPII Components- ReCo
Using the CoRe concept as a basis for developing doctrine on implementing resilience as a military capability
(WO3), in a way that meets joint interoperability requirements (SO2).
Doctrine Including mechanisms of coordination with the SNPCE and the ANEPC (WT2).
Using the AAFF’s specific capabilities and EMS capabilities to support the response to the seven BR (SO1).
Adapting the organization of the branches and the EMGFA to include roles / positions related to CoRe (SQ3)*.
Organization Considering cooperation with other national and international organizations.
Creating a pool of experts qualified to plan and implement CoRe.
Trainin Developing a strategy to provide CoRe training in the AAFF (SQ3) that involves both the public and private
9 sectors.

A Developing CoRe tools and / or methodologies (SQ3) that can be used to support decision making, identify
Material : e . . S
—— requirements, develop capabilities, develop the concept, and for operational planning (e.g. Geospatial Risk and

Resilience Assessment Platform, Interdependency Assessment Toolkit)*.
Leadershi Instructing and training leaders to Resilience thinking and to recognise and develop interdependencies between
P the different sectors (public, private and military) (SQ3).
Promoting CoRe training in Portugal and abroad (SQ3).
Personnel
Selecting military personnel for CoRe roles according to their training / qualification (SQ3).
Developing CoRe for communications systems, transport systems, food resources and energy systems (SQ3).
Infraestructures Identifying a super critical infrastructure network to support the deployment and sustainment of national and
NATO military forces in national territory.
Transposing CoRe to the AAFE promoting joint cohesion and interoperability (SO2).
Interoperability Establishing coordination mechanisms between the AAFF and civilian organizations (both public and private)
that provide support to military operations (SQ3).

5 The abbreviation “SQ3” indicates that the element was inferred from the data collected in the responses that correspond

to SQ3.

O NATO (2019d, p.1-9).
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This process includes all LA that will help overcome CH1 and CHS3, as well as two LA
that correspond to CH2. Therefore, CH1 and CH3 can be overcome by transposing CoRe as
proposed and CH2 can be partially overcome.

4.4.4. Brief overview and answer to the RQ

The answer to the RQ — How can the NATO concept of Collaborative Resilience be transposed
to the Portuguese AAFF by building a new military capability? —is that, to fulfill Portugal’s NATO
commitment of developing national resilience, the AAFF must address three challenges:
implementing the CoRe capability; enhancing the AAFF efforts to support the response to the
seven BR of national resilience; and improving Portugal’s reputation with NATO.

The process operationalises the six conditions (LE) identified in this study and the elements
that will be used to build the CoRe capability: developing doctrine; adapting the organization
of the branches and the EMGFA, as well as their tools, processes and critical internal
infrastructure (e.g. energy systems, communications); developing a strategy to implement
CoRe in the AAFF that involves the public and private sectors, and promoting interoperability
and training; instructing leaders and providing training related to this capability.

As this process does not depend solely on the willingness and ability of the AAFF (because
CoRe is a capability that must be built collaboratively by the AAFF and the public and private
sectors) the involvement of the ministry in the political, financial and legal aspects is crucial
to its implementation.

5. Conclusions

This study was guided by the RQ — How can the NATO concept of Collaborative Resilience
be transposed to the Portuguese AAFF by building a new military capability?

The GO was achieved by answering the RQ. To do so, three SO were defined and
operationalised through three SQ.

SO1, To analyse the concept of Collaborative Resilience as a military capability, was
achieved by conducting a literature review of the NATO CoRe concept and answering the
corresponding SQ. The analysis revealed that the CoRe concept (which focuses on military
operations in a Collective Defence scenario and will be implemented by NATO as an
organization, rather than by each individual Nation) is based on the vision of an Alliance
capable of successfully and sustainably executing operations by preparing, absorbing,
recovering and adapting to unexpected or strategic shocks through resilient and streamlined
structures, systems and processes, which are facilitated by ongoing collaboration between
public, military and private agencies.

The implementation of the concept is proposed by building a military capability, based on
five LE, and a set of guidelines for each DOTMLPII component.

SO2, To analyse how the Portuguese AAFF can help build national resilience vis-a-vis
Portugal’s commitment to NATO, was achieved and the corresponding SQ was answered by
conducting a literature review and delivering a questionnaire to 44 officers (39 senior officers
and 5 general officers), 43.2% of whom held a Division Head position at the time of the study
or prior to it. The analysed data revealed that the AAFF help build national resilience by

Revista de Ciéncias Militares, Vol. VIII, N.° 2, novembro de 2020

COLLABORATIVE RESILIENCE:

A NEW MILITARY CAPABILITY OF THE PORTUGUESE ARMED FORCES

163



164

participating in civil protection missions and tasks which employ the capabilities of the SE
to meet the basic needs and improve the quality of life of the population, and that they do
so mainly through the EMS mechanism. Moreover, there are other capabilities / resources
/ actions that can be used to respond to each BR, e.g. providing infrastructure (storage,
lodgings, etc.) and equipment (electrical generators, water treatment, etc.).

Therefore, the AAFF’s specific capabilities (e.g. CBR, C3), organization and ability to
respond in crisis situations provide a strategic reserve of means and capabilities and play
a key role in building national resilience. However, some constraints must be overcome to
enhance this support: (i) the fact that the AAFF have not been included in some initiatives
to develop resilience; (ii) the lack of coordination and strategic guidance by the ANEPC; (iii)
the fact that the SNPCE has not been approved. The latter should be structured in a way that
addresses the seven BR and the AAFF should be involved in building the system.

SO3, To analyse the Implementation status of the NATO concept of resilience in the
Portuguese AAFF, was achieved by answering the respective SQ. To do so, semi-structured
interviews were conducted with four senior officers with supervisory and coordination roles
from the General Staffs of the three branches of the AAFF and the EMGFA. The data analysis
revealed that:

— Despite the lack of doctrine and the lack of specific positions / roles related to resilience
in the AAFF structure, the AAFF are implicitly resilient, and the AAFF higher ranks
agree that its implementation is important despite the lack of a strategy to do so;

— Military personnel are not given resilience training, and resilience is not included as a
goal in any training plans;

— Infrastructure, food resources, communication and transport systems are partly resilient
or have implicit resilience and energy systems are resilient or have implicit resilience;

— With regards to interoperability, the AAFF do not coordinate their efforts to implement
resilience with civilian agencies; however, there is some interoperability between the
branches;

— Allinterviewees agreed that the CoRe conceptis important and that its implementation
in the AAFF could increase the effectiveness and probability of success of military
operations, despite the challenges posed by lack of doctrine and human and financial
resource constraints;

— There is a critical lack of and need for strategic direction and coordination by the
ANEPC.

In light of the above, the GO — To propose that the NATO concept of Collaborative Resilience
be transposed to the Portuguese AAFF by building a new military capability — was achieved
and the RQ answered. The findings showed that, to fulfill Portugal’s NATO commitment of
developing national resilience, the AAFF must address three challenges: implementing the
CoRe capability; enhancing the AAFF efforts to support the response to the seven BR of
national resilience; and improving Portugal’s reputation with NATO.

The transposition process operationalises the six conditions (LE) identified in this study and
the elements that will be used to build the CoRe capability: developing doctrine; adapting the
structure of the branches and the EMGFA, as well as all tools, processes and critical internal
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infrastructures (e.g. energy systems, communications); developing a strategy to implement
CoRe in the AAFF that involves the public and private sectors, and promoting interoperability
and training; instructing leaders and providing training related to this capability.

As this process does not depend solely on the willingness and ability of the AAFF (because
CoRe is a capability that must be built collaboratively by the AAFF and the public and private
sectors) the involvement of the ministry in the political, financial and legal aspects is crucial
to its implementation.

Thus, this study’s main contribution to knowledge is that it provides a framework to
transpose CoRe to the AAFE

There was a limitation extraneous to the study, which must nevertheless be addressed.
This limitation stems from the fact that the CoRe concept is still under development and has
not yet been formally approved by the Allies. Therefore, its final version may differ from the
version examined in this study, which can influence how the concept should be transposed
to the Portuguese AAFE

To continue developing the process to implement CoRe as a capability of the Portuguese AAFE
future studies should focus not only on the AAFE but also on other stakeholders in the process.

One recommendation of this study is that the EMGFA and the Portuguese Military
Representation and Portuguese Delegation to NATO (Brussels) monitor and participate in
the process of developing collective resilience in NATO (e.g. reviewing the seven BR; Policy
Framework for Civil-Military Interaction in Support of Enablement and Resilience) and
CoRe. Another recommendation is that a joint working group be set up at the EMGFA to act
as a focal point to develop CoRe in the Portuguese AAFFE The Strategic Concept for National
Defence “defines the State’s defence priorities in accordance with the national interest
and is an integral part of the national defence policy” (Council of Ministers Resolution No.
19/2013 of 05 April). Therefore, a final recommendation is to include the concepts of national
resilience and Collaborative Resilience in a future review of this document.

References

Allied Command Transformation (ACT). (2018). Collaborative Resilience Concept Workshop,
20-22 March 2018 - Summary of QOutcomes”. 7300/TSC-FCL-0150/TT-180439/
Ser_NU0259. 16 April 2018. Norfolk: Headquarters Supreme Allied Commander
Transformation.

Allied Command Transformation (ACT). (2019). Collaborative Resilience Capstone Concept -
Final Draft Review. ACT/CAPDEV/CAP/TT-1493/SER:NU0274. 08 August. Norfolk:
Headquarters Supreme Allied Commander Transformation.

Allied Command Transformation (ACT) (2020). (18 May). Resilience Strategy — Briefing to
SACT. In: Meeting with Supreme Allied Commander Transformation. Supreme Allied
Commander Transformation briefing, Virginia, E.U.A.

Civil-Military Cooperation - Centre of Excellence. (2019). Resilience through Civil Preparedness.
A CCOE Info Sheet. [PDF]. Retrieved from https://www.cimic-coe.org/wp- content/
uploads/2019/07/Resilience-through-Civil-Preparedness.pdf

Council of Ministers. (23 April 2020). Council of Ministers communiqué, 23 April 2020 [Online].
Retrieved from  https://www.portugal.gov.pt/pt/gc22/governo/comunicado-de-
conselho-de-ministros?i=342

Revista de Ciéncias Militares, Vol. VIII, N.° 2, novembro de 2020

COLLABORATIVE RESILIENCE:

A NEW MILITARY CAPABILITY OF THE PORTUGUESE ARMED FORCES

165



166

Council of Ministers Resolution No. 19/2013 of 05 April (2013). Approves the Strategic Concept
for National Defence. Diary of the Republic, 1st Series, 67, 1981-1995. Lisbon:
Presidency of the Council of Ministers.

Cravinho, J. G. (2020). Speech by the Minister of National Defence, Joao Gomes Cravinho, at
the hearing of the National Defence Commitee on the COVID-19 pandemic. Retrieved
from https://www.portugal.gov.pt/download-ficheiros/ficheiro.aspx?v=f0ac37fd-
8121-4b86-9c8e-576248da283f

Decree-Lawn. 45/2019 of 01 April. (2019). Approves the organization of the National Emergency
and Civil Protection Authority. Diary of the Republic, 1st Series, 64, 1798-1808. Lisbon:
Presidency of the Council of Ministers.

Joint Command for Military Operations. (03 May 2020). Joint Command for Military
Operations briefing. In: Armed Forces General Staff. Oeiras.

Law No. 27/2006 of 03 July (2006). Approves the Basic Law on Civil Protection. Diary of the
Repubilic, 1st Series, 126, 4696-4706. Lisbon: Assembly of the Republic.

Machado, R. S. (Coord.). (2020). Plano Nacional de Preparacdo e Resposta a Doenga por novo
coronavirus (COVID-19) — Documento em Pré-Preparacao [National Preparedness and
Response Plan to the New Coronavirus Disease (COVID-19) — Working Paper] [PDFI.
Retrieved from https://www.dgs.pt/documentos-e-publicacoes/plano-nacional-de-
preparacao-e-resposta-para-a-doenca-por-novo-coronavirus-covid-19-pdf.aspx

Meyer-Minnemann, L. (n.d.). Resilience and Alliance Security: The Warsaw Commitment to
Enhance Resilience [PDF]. Retrieved from https://archive.transatlanticrelations.org/
wp-content/uploads/2016/12/resilience-forward-book-meyer-minnemann-final.pdf

Ministry of National Defence. (2014). Conceito Estratégico Militar (CEM). Lisbon: Author.

National Platform for Disaster Risk Reduction. (2017). Boas Praticas de Resiliéncia de Infraestruturas
Criticas — Setor Privado e Setor Empresarial do Estado [Best Practices in Critical
Infrastructure Resilience — Private Sector and State Corporate Sector] [PDF]. Retrieved
from http://www.prociv.pt/bk/EDICOES/OUTRASEDICOES/Documents/Boas_Praticas_
Resiliencia_Infraestruturas_Criticas-Setor_Privado_e_Empresarial_Estado_2017.pdf

National Security Council. (2014). Sistema de Forcas (SF 2014). Lisbon: Council of Chiefs of Staff.

North Atlantic Treaty Organization. (04 April 1949, updated on 19 June 2017). North Atlantic
Treaty [Online]. Retrieved from https://www.nato.int/cps/en/natohq/official_
texts_17120.htm?selectedLocale=pt

North Atlantic Treaty Organization. (2016a, 08 July). Commitment to enhance resilience [Online].
Retrieved from https://www.nato.int/cps/en/natohq/official_texts_133180.htm

North Atlantic Treaty Organization. (2016b). Warsaw Summit Communiqué. Issued by the Heads of State
and Government participating in the meeting of the North Atlantic Council in Warsaw 8-9 July
2016. [PDF]. Retrieved from https://www.nato.int/cps/en/natohg/official_texts_133169.htm

North Atlantic Treaty Organization. (2017). Evaluation Criteria on Resilience. PO(2017)0094. 24
February. Brussels: NATO International Staff.

North Atlantic Treaty Organization. (2018). Guidance to National Authorities for Planning
for Incidents Involving Catastrophic Mass Casualties. AC/98-D(2018)0002-REV1. 26
March. Brussels: North Atlantic Council

North Atlantic Treaty Organization. (2019a, 04 December). London Declaration. Issued by the
Heads of State and Government participating in the meeting of the North Atlantic
Council in London 3-4 December 2019 [Online] Retrieved from https://www.nato.int/
cps/en/natohq/official_texts_171584.htm?selectedLocale=en

Revista de Ciéncias Militares, Vol. VIII, N.° 2, novembro de 2020



North Atlantic Treaty Organization. (2019b). Civil Preparedness Questions in 2019 Defence
Planning Capability Survey. AC/98-N(2019)0007 INV. 03 March. Brussels: North
Atlantic Treaty Organization.

North Atlantic Treaty Organization - NATO Standardization Office. (2019c). AAP-06 Edition
2019. NATO Glossary of Terms and Definitions. Brussels: North Atlantic Treaty
Organization - NATO Standardization Office.

North Atlantic Treaty Organization. (2019d). Guidance for National Authorities to Identify
and Assess Critical National Infrastructure Resilience and Interdependencies in the
Communications and Energy Sectors. AC/98-D(2019)0009 (INV). 18 October. Brussels:
North Atlantic Council.

North Atlantic Treaty Organization. (2019e).