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RESUMO

DA SEGURANCA NA EUROPA

O PARADIGMA SECURITARIO NA UNIAO EUROPEIA

MARIANA LOPES MARTINS

Numa época em que as ameagas ndo reconhecem fronteiras nem regras, nem se
apresentam tdo independentes apresentando relagdes com outras ameacas, 0S conceitos de
seguranca interna e externa sdo dificilmente separados. A mesma complexidade subsiste
nas politicas publicas de seguranca da Unido Europeia, onde 0s paises-membros tendem a

harmonizar os quadros legislativos.

O estudo das ciéncias policiais é relativamente novo, sobretudo na analise da
teméatica das politicas publicas de seguranca. Tendo em conta a velocidade em que
evoluem as ameacas, é importante aprofundar o estudo das politicas publicas de seguranca.
O intuito é dotar os detentores do poder politico, presentes e futuros, de bases de trabalho e
ferramentas que os patrocinem na execucdo de politicas publicas de seguranca eficazes e

proficuas.

A Unido Europeia ¢ uma das regides do mundo alvo de diversas ameacas e foi,
recentemente, palco de atentados terroristas. Legitima-se o estudo das politicas publicas de
seguranca no seio desta organizacdo pluridisciplinar, tentando examinar no que se

consubstanciam e aferir a sua eficacia na promog¢do de uma maior seguranca.

PALAVRAS-CHAVE: Politicas pablicas; Seguranga; Unido Europeia.



ABSTRACT

SECURITY IN EUROPE

THE SECURITY PARADIGM IN THE EUROPEAN UNION

MARIANA LOPES MARTINS

In a time where threats don’t recognize boundaries or rules or indicate any signs of
independence, relating themselves with other threats, the notions of internal and external
security are hardly separated. The same complexity subsists when it comes to the European
Union’s security public policies, where member-countries tend to standardize legislative

frameworks.

The study of Police Science is relatively recent, namely concerning the security
public policies analysis. Considering the pace in which the threats evolved, it is important
to expand the study of Police Science. The main objective is to provide background
knowledge to the possessors of political power, actual and future, regarding work and tools

that will support them in the enforcement of effective security public policies.

The European Union is one of the regions target of many threats and it was recently
the stage for terrorist attacks. The study of security public policies in this multidisciplinary
organization is legitimize to assess its consubstantiation and measure its effectiveness in

the promotion of more security.

KEYWORDS: Public policy; Security; European Union.
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Da Seguranca na Europa — o paradigma securitario na Unido Europeia

INTRODUCAO

Numa era de globalizacdo e de diluicdo de fronteiras terrestres, a seguranca €
cada vez mais uma preocupacao dos Estados, organizacgdes internacionais e também dos
cidaddos. Reconhecendo que a seguranca € um elemento essencial para o normal
funcionamento da sociedade, dos mercados e dos Estados, todos unem esforgos para

uma sustentacdo da seguranca internacional.

A liberdade é um direito fundamental de todos os cidaddos e, associado a este,
encontra-se outro direito fundamental, o direito a seguranca. Como defende EDUARDO
PEREIRA CORREIA (2015, p. 9), quando o direito a Liberdade colide com o direito a
Seguranca, ha que atender, em presenca, a defesa da sua prossecucdo, mormente em
respeito aos restantes direitos fundamentais pessoais que subsistam na comunidade.
Assim, os cidaddos tém de entregar parte da sua liberdade, e aceitam fazé-lo porque s6
com seguranga podem usufruir de todos os outros direitos na sua plenitude. Os cidad&os

cedem parte da sua liberdade ao Estado para que este Ihes garanta seguranca.

Consequentemente, a par da globalizacdo, do desenvolvimento das novas
tecnologias, do fendmeno das migracfes e da abertura das fronteiras, assistiu-se a um
aumento da inseguranca. Tal facto deve-se ao surgimento de ameacas transnacionais e
do seu anonimato, associados aos fendmenos enunciados (ALVES, 2010). Estas ameacas
estdo cada vez mais interligadas e evoluem a uma velocidade incontrolavel, adaptando-

se as constantes mudancas do contexto internacional.

As mutagdes que surgiram com a globalizagdo, desenvolvimento tecnoldgico e
outros fendmenos, complexificaram o contexto securitario internacional. As questdes
internacionais de maior relevo mostraram-se de dificil resolucdo devido a falta de
reconhecimento das interdependéncias entre economia e seguranca. Segundo SMITH

(2001), ficou claro que a separacgdo entre estes dois conceitos era uma ideia ficticia.

Com as ameagcas transnacionais e o seu impacto no ambiente internacional e nas
politicas de seguranca dos Estados e da Unido Europeia (UE), surge a necessidade de
aprofundar o conceito de seguranca (ALVES, 2010). Para além disso, estas ameacas

mostraram aos estados-membros que 0 seu combate ndo pode ser feito apenas ao nivel
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nacional, sendo necesséria a existéncia de uma colaboragdo entre os diversos paises da
UE e, entre a UE e paises terceiros (PICARRA, 2007). Desta forma, os Estados ndo sé
devem desenvolver o combate as ameacas nacionalmente, como também cooperar entre
si para aumentar a eficacia do combate. Adicionalmente, as organizacGes internacionais
que servem de féruns de cooperagdo entre 0s paises devem cooperar umas com as

outras, garantindo que todos caminham com o mesmo foco.

No entanto, as acdes politicas ndo sdo todas eficazes e podem produzir o efeito
contrério, a inseguranca, seja pela falha na antecipacdo das consequéncias das politicas,
seja por erros graves dos decisores politicos (ALVES, 2010). Por esta razdo, torna-se
importante aprofundar os processos de formulacédo de politicas publicas, nomeadamente

as politicas publicas de seguranca.

A UE foi-se tornando cada vez mais ativa em variadas areas, alargando a sua
esfera politica. Esta multiplicidade de dominios politicos criou vérias formas de
formular politicas, no seio da UE. As instituicbes europeias tém diferentes
caracteristicas, padrdes de comportamento e produzem diferentes resultados,
dependendo do ambito da politica e do periodo. Por outro lado, o processo politico da
UE transparece caracteristicas dos paises ocidentais — economia de mercado e sistema
democratico. Assim, pode-se afirmar que este processo assenta na experiéncia da europa

ocidental (WALLACE et al., 2005).

A UE é uma organizacdo internacional que se baseia em valores e compromissos
muito marcados, tendo os estados-membros de se reger também por esses valores. Deste
modo, a adesdo a UE influencia as politicas, a administracdo e os proprios sistemas
politicos dos estados-membros. O quadro institucional no qual a UE assenta, que
conjuga institui¢cbes intergovernamentais com instituigdes supranacionais, torna-a uma
organizacdo complexa. Ao mesmo tempo, este quadro permite respeitar o passado
europeu, defender os direitos humanos e a democracia, e dar liberdade de escolha aos
estados-membros relativamente a transferéncia de soberania para a UE (TELO, 2006).
Deste modo, a UE apresenta-se como uma organizagdo internacional hibrida, uma vez

que articula elementos de supranacionalidade e elementos intergovernamentais.

Desde a criacdo da Comunidade Econdmica Europeia (CEE), em 1957, até aos

dias de hoje, assistiu-se a varias mudancas no que concerne a seguranca, resultado das



Da Seguranca na Europa — o paradigma securitario na Unido Europeia

dindmicas internacionais como o fim da Guerra Fria e 0 consequente ambiente
securitario, a globalizacdo e a necessidade de adaptacdo as novas realidades (TARDY,
2009). A producao e garantia da seguranca por parte da UE resultou na ascensdo da
seguranca interna, paz, ordem publica e seguranca publica a valores europeus, ganhando
novos significados e importancia (VIRANYI, 2004). Observaram-se, entdo, avangos e
recuos até aos dias de hoje na efetivagio de uma UE com voz na seguranca
internacional. Um reforco deste papel € um desafio e uma ambicdo reconhecida pela

prépria Unido.

O contexto de seguranga transnacional em que vivemos e tendo a UE sentido as
consequéncias das ameacas com que se depara, torna-se emergente olhar para a acéo
securitaria europeia e questionar o que esta a falhar e que mais se pode fazer. Entende-
se a seguranca na UE como objeto de estudo. Devido a organizacdo e aos principios em
que se funda a UE, podemos assumir que esta representa as vontades dos vinte e oito,

nomeadamente no que respeita as questdes de seguranca.

Tendo em consideragcdo 0s estudos existentes em Portugal e, mais
especificamente, as linhas de investigacdo desenvolvida no ambito do Instituto Superior
de Ciéncias Policiais e Seguranca Interna (ISCPSI), denotou-se que o estudo das
politicas publicas de seguranca apresenta ainda um estado embrionario, havendo
necessidade de o aprofundar, tendo em vista construir as bases da formulacdo de
politicas publicas de seguranca. Cabe as forgas de seguranca, nomeadamente a Policia
de Seguranca Publica (PSP) e, por conseguinte, ao ISCPSI, aprofundar os estudos sobre
esta tematica. “Uma for¢a de seguranga inteligente (0 que hoje significa informada
cientificamente) e treinada vai colocar um desafio a esfera politica” (KERSTEN, 2013, p.

5), 0 que constitui um estimulo para os policy makers.

Numa altura em que a seguranca é assumida como um conceito amplo,
influenciado pela globalizacdo galopante, sem fronteiras, € de frisar que as politicas
publicas nesta area ndo sdo apenas nacionais, sendo que, atualmente, grande parte dos
paises do mundo estdo inseridos em organizagdes internacionais. Assim sendo,
pretende-se fazer recair este estudo numa organizagdo internacional especifica, de
ambito regional, e que hoje em dia enfrenta ameagas de diversificada ordem a sua

seguranca: a UE.



Da Seguranca na Europa — o paradigma securitario na Unido Europeia

Neste sentido, este estudo propGe-se debater as questdes das politicas publicas
de seguranca na UE, fazendo um estudo exaustivo das mesmas e procurando
compreender se existem politicas publicas de seguranca na UE, bem como se sdo as

mais indicadas e quais as suas reais limitacdes.

Qualquer estudo tem como objetivo principal procurar a resposta a uma pergunta
que servira como “fio condutor da investigacdo”, devendo ser clara, exequivel e
pertinente (Quivy e CAMPENHOUDT, 2005). Uma vez que com esta analise se pretende
abordar as politicas publicas de seguranca da UE, procurando saber existem e, caso
existam, aferir a sua eficacia, a pergunta de partida consubstancia-se em: existem

politicas publicas de seguranca na UE?

Para responder da forma mais esclarecida possivel a pergunta de partida, importa
definir perguntas derivadas que devem suportar o desenvolvimento da investigacao.
Essas serdo: Como se realiza o processo de decisdo na esfera da seguranca, no seio da
UE? Existindo politicas publicas de seguranca na EU: sdo eficazes? E quais as suas
limitacbes? Quais 0S mecanismos de seguranca existentes na UE? E em que se

consubstanciam? Tentaremos responder a estas questdes ao longo da pesquisa.

Importa referir que ndo iremos abordar todas as politicas da UE para tentar
perceber se sdo politicas publicas de seguranca, no entanto, abordaremos duas politicas
especificas — a Politica Externa e de Seguranga Comum (PESC) e a Politica Comum de
Seguranca e Defesa (PCSD) — e tentaremos perceber se estas constituem ou ndo

politicas publicas de seguranca.

O principal objetivo desta dissertacdo € perceber se existem politicas publicas de
segurancga na UE. Logo, é importante compreender o processo de decisdo utilizado em
matérias de seguranca e analisar a eficacia e as limitacbes das politicas publicas de
seguranca, se existirem. Deste modo, importa definir as politicas, estudando os

mecanismos de seguranca existentes.

Tendo em conta o objeto de estudo e o objetivo que nos propomos atingir, a
dissertacdo seguird o método cientifico, constituindo um estudo descritivo e baseando-
se numa metodologia de cariz qualitativo. De forma a sustentar o nosso estudo, iremos

realizar entrevistas a personalidades especialistas na area da seguranca e defesa.
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A dissertacdo esta dividida em cinco capitulos, todos eles com o mesmo nivel de

importancia para a prossecu¢do do nosso objetivo principal.

No primeiro capitulo realizamos um enquadramento tedrico, onde descrevemos
de forma exaustiva os conceitos-chave, onde realizamos também um estado da arte bom
como uma revisdo da literatura. Pretende-se. entdo, recolher a maioria da informagéo

relativa ao que ja foi investigado sobre 0 nosso objeto de estudo.

No segundo capitulo pretendemos descrever um pouco 0 que representa a
seguranca na UE, olhando para os antecedentes dos instrumentos de seguranca que a
UE apresenta hoje, o papel desta na seguranca internacional e a relacdo da mesma com a
North Atlantic Treaty Organisation (NATO).

No terceiro e quarto capitulo entraremos nas politicas que escolhemos abordar —
Politica Externa e de Seguranca Comum e Politica Comum de Seguranca e Defesa — de
forma a perceber se sd@o ou ndo politicas publicas de seguranca. Nestes capitulos
descrevemos a evolucdo das duas politicas, os instrumentos de que se servem e

tentamos aferir a sua eficacia e limitacdes.

Finalmente, no quinto capitulo realizamos uma retrospetiva, debrucando-nos
sobre o processo de europeizacdo das politicas publicas de seguranca, caso existam, a
evolucdo das ameacas com que nos deparamos hoje e uma perspetiva de futuro para a

seguranca europeia, dando conta dos desafios que a UE enfrenta.
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CAPITULO I: AS POLITICAS PUBLICAS DE SEGURANCA

.1. ASEGURANCA - UMA IDEIA GLOBAL

O conceito de segurancga € de complexa definigdo. Isto resulta da existéncia de
um vasto leque de contextos e tipos de seguranca (ALVES, 2010). Neste capitulo
tentamos definir o conceito, descrevendo-o com o apoio de vérias opinides e visdes

sobre o0 assunto.

Tradicionalmente, a seguranca era associada exclusivamente as questdes
militares do Estado (WAEVER, 1996), no entanto, o mundo foi-se transformando e o
conceito de seguranga alargando e evoluindo na sua concegéo. A lista de contributos
para a definicdo do conceito de seguranca € infindavel e todos promoveram o estudo da
seguranca de alguma forma. Ndo podendo fazer referéncia a todos, faremos alusdo

apenas a alguns.

Assim, a seguranca pode ser entendida como uma pratica, uma forma especifica
de enquadrar um problema e de lidar com o mesmo, conferindo-lhe um estatuto
prioritario (WAEVER, 1996); um “estado de tranquilidade resultante da auséncia de
perigo, ou, pelo menos, da percecéo real do risco” (CLEMENTE, 2010, p. 155); “os meios
ativos ou passivos, que servem para proteger e preservar um ambiente, de modo a
possibilitar a conduta de atividades numa organizagdo ou numa sociedade sem ruturas”
(PosT e KINGSBURY, 1977 citado por ALVES, 2010, p. 35); “o estado ou condi¢ao que se
estabelece num determinado ambiente, através da utilizacdo de medidas adequadas, com
vista & sua preservacao e a conduta de atividades, no seu interior ou em seu proveito,
sem ruturas” (Alves, 2010); um “acontecer-fazer” onde se garante a liberdade de agdo e
vontade de uma sociedade “enquanto racionalidade social estratégica” perante uma
ameaca ou riscos provenientes de outrem ou do ambiente (FERNANDES e BORGES, 2005,
p. 77); ou “a auséncia (ou baixa probabilidade) de ameagas aos valores” (BARROSO,

2014, p. 175).
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Destes contributos denota-se a complexidade e dificuldade de definicdo do
conceito de seguranca. Enquanto uns o veem como uma prética, outros consideram-no

um estado ou condicdo ou um conjunto de medidas.

Apesar das diferentes defini¢cdes do conceito, um facto é aceite por todos: a
seguranca esta diretamente ligada ao Estado. Segundo WAEVER (1996), ela baseia-se na
sobrevivéncia do Estado, logo, na sua soberania. Um Estado sem soberania deixaria de
ser 0 mesmo, assim, perderia a sua identidade. Desta forma, a seguranca pode ser vista
também como uma questdo identitaria e, consequentemente, a identidade como uma

questdo securitaria.

A seguranca é um direito fundamental consagrado na Constituicdo e é também
um elemento essencial para a efetivacdo de outros direitos. Este direito esta intimamente
ligado a liberdade, ao desenvolvimento e a democracia. A seguranca permite aos
cidaddos o pleno usufruto dos restantes direitos fundamentais, e, por essa razéo, €

preciso garantir este acesso a seguranca.

Deste modo, a seguranca € também uma finalidade do Estado, desde o seu
aparecimento. Segundo ALVES (2010), ja nas sociedades primitivas se denotava que as
atividades respeitantes a salvaguarda das pessoas e grupos e a justica tendiam para a
criacdo de equilibrios na sociedade. Desta forma, a justica privada deu lugar a uma
justica efetivada pelo Estado.

Cabe, portanto, ao Estado garantir a seguranca na vida dos cidad&os. Esta
posicdo vai ao encontro do defendido pelo paradigma realista, em que Estado é quem
detém o poder e é 0 que garante a seguranga, que ¢ uma ‘“alta politica” (BRANDAO,
2011). No entanto, para o Estado ndo sO é importante garantir a seguranca dos seus
cidaddos, mas também garantir a sua prépria seguranca, da sua soberania, territorio,

valores e interesses.

Todavia, ndo € apenas ao Estado que incumbe garantir a seguranca. Também os
cidad&os devem contribuir para seguranga comum e tomar providéncias para garantir a
sua propria seguranca e a dos seus bens. O papel do cidaddo ndo deixou de ser
considerado com a transferéncia da fungdo de seguranca para o Estado, pois esta

continua ligada a necessidade de sobrevivéncia do ser humano (ALVES, 2010). Para
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além disto, a seguranga também sustenta a “liberdade civica”, o “bem-estar dos
concidadaos” e a “estabilidade do Estado”, 0 que a torna uma responsabilidade de todos
(CLEMENTE, 2015, p. 90).

As inimeras e complexas ameagas com as quais nos deparamos atualmente
exigem uma gestdo que vai para além do Estado. Por esta razdo, o contributo para a
seguranca ndo € s6 dado pelo Estado e pela sociedade, estdo tambem envolvidos outros

atores na oferta de seguranca, nomeadamente o setor privado.

Na logica do Estado regulador que vivemos hoje, o Estado passa a ter um papel
passivo, tendo como funcdo regular as atividades do setor privado. Sendo a seguranca
uma area de soberania, 0 Estado apenas entregou parte da mesma aos privados. Deste
modo, a seguranca incumbe ao Estado enquanto tradicional produtor de seguranga, mas
também enquanto regulador dos novos produtores privados.

A complexidade da seguranca também advém também das dimensdes que lhe
estdo associadas. Tendo em conta a realidade atual, temos presente a seguranca do
individuo, da sociedade, do Estado, da regido e a seguranca internacional. Desta forma,

levanta-se uma questdo: como pode ser alcangada a seguranca a todos 0s niveis?

Deste logo, CLEMENTE (2015) afirma que “a seguranga corresponde a um bem
coletivo, inserido no contrato social, firmado entre o Estado e o cidadao” (p.95).
Porquanto que ROTHSCHILD (1995) vai mais longe e mostra que, se inicialmente a
seguranca era uma condi¢do ou até um objetivo que constituia a relacéo entre o Estado,
as sociedades e os individuos, com o reconhecimento da seguranca internacional, o
conceito passou a ser visto como um objetivo dos individuos que apenas pode ser

alcancado pela via da coletividade ou mesmo da politica.

O estado de seguranca € instavel e imprevisivel, uma vez que ndo depende
apenas do individuo, das sociedades ou do Estado, mas também do ambiente
envolvente. A (in)seguranca de um Estado €, por isso, influenciada pelas ameacas e Ihe
sdo externas, ou internas, e que tém diversas origens. Para além disto, a percecdo da
seguranca e das ameagas dos individuos e das sociedades em geral também afeta o

Estado e condiciona a acdo do mesmo.
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A crescente complexidade a que se assistiu nas relagbes internacionais no pos-
Guerra Fria e, consequentemente, na seguranca, fez ressaltar a vertente multidisciplinar
desta. Assim, na atualidade, este conceito deve ser encarado de forma abrangente e ndo
com perspetivas limitadas ou setoriais (ALVES, 2010). O conceito de seguranca
apresentou, entdo, uma evolucéo para visao global, onde se procura prevenir e mitigar

0s riscos através da cooperacgdo e do didlogo (PEREIRA e MENEZES, 2005).

A multidisciplinariedade da seguranca implica a coordenacdo entre os variados
setores da sociedade e as suas politicas. A educacdo, a economia, a cultura, o
ordenamento do territério, sdo apenas alguns exemplos de éareas que condicionam 0
estado de (in)seguranca e, por isso, todas estas disciplinas devem ser pensadas em

conjunto e prosseguir objetivos coerentes e ndo opostos.

Assiste-se, entdo, tanto a um alargamento da esfera da seguranga como ao
aumento dos atores envolvidos, como ja referimos. Este aumento de atores na cena
internacional que ndo sdo Estados originam novos riscos e ameacas, sendo que algumas
multinacionais apresentam capacidade econdmica superior a de alguns Estados,
conseguindo negociar, e até mesmo impor, certas medidas do seu interesse (PEREIRA e
MENEZES, 2005).

As duas ideias acima apresentadas mostram o ciclo da seguranca, estando a
complexidade do ambiente interligado com as ameacas. Face a estas, 0os Estados urgem
a procurar solucGes que lhes garantam a seguranca e que lhes permitam estar mais

preparados e responder eficazmente em caso de perigo.

As mudancas no contexto internacional, nomeadamente na esfera da seguranca,
que surgiram com a globalizacdo influenciaram ndo s6 o processo de producdo das
politicas publicas, como também a defini¢cdo da agenda dos paises e das organizacgoes
internacionais (MAJONE, 2006). Comecaram-se a questionar, também, a natureza das
ameagcas, quais 0s meios para lutar contra elas e, por isso, o préprio objeto seguranca e o

ator da mesma (BRANDAO, 2011).

Por outro lado, BARROSO (2014) defende que as alteracfes no ambiente nao
exigem um novo conceito de seguranca, pois este, por si, ja é amplo. Verifica-se, entdo,

a mudanca apenas em quem € o recetor da seguranca, por isso, a quem é dirigida.
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Com a complexidade crescente do ambiente internacional, a seguranga foi
ganhando importancia académica. Na Europa nasceram trés escolas de estudos de

Seguranca: Escola de Aberyswyth, Escola de Copenhaga e Escola de Paris.

A Escola de Aberyswyth, ou Escola de Frankfurt, vem observar o papel dos
Estados na seguranga e questiona-lo enquanto Unico prestador (GUEDES e ELIAS, 2012).
Assim, defende que o individuo é o “objeto referencial” da seguranca, sendo o Estado
um problema e ndo uma solucdo para a efetivacdo da mesma (DiAs et al., 2011, p. 12).
No entanto, de acordo com o atual progresso securitario, os estados precisam de
reconhecer “uma diminuicao clara da sua autonomia ¢ da sua centralidade perante 0s
novos tipos de ameagas, caracterizando uma crise do referencial de seguranga”
(CORREIA, 2012, p. 26).

A Escola de Copenhaga aparece na década de 80, e mostra a necessidade de
interpretar o conceito de seguranca, especificando os problemas associados a mesma
(BRANDAO, 2011). Defende o alargamento do conceito de forma a incluir as vertentes
econdmica, ambiental e social. A seguranca passa a ser uma condicdo de emergéncia,
que exige mecanismos de combate, e a representar uma forca politica e prética
discursiva (DiAs et al., 2011).

A Escola de Paris da relevo a importancia dos “profissionais de seguranga”, das
“racionalidades governamentais” e das “tecnologias e conhecimentos de seguranca”.
Esta escola traz, também, o cruzamento da seguranca interna e da seguranca externa
para a discussdo, 0 que vem alterar a conce¢do do préprio conceito de seguranca
(GUEDES e ELIAS, 2012, pp. 38-39).

O alargamento do conceito de seguranca trouxe a necessidade de criar
organizagOes que se dedicassem a manutencdo da seguranca e paz internacional, como
foi o caso da Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU) e da NATO. No entanto, GARCIA
(2016) considera que o modelo utilizado nestas organizagdes pode ser ineficaz no
contexto atual, uma vez que regula conflitos entre Estados e as ameagas de hoje véo
muito além destes conflitos. A nosso ver, as limitacbes que 0 autor apresenta ndo se
verificam, uma vez que, no caso da NATO, o conceito estratégico é revisto sempre que
se reconheca uma nova ameacga Ou um novo perigo que exija uma acdo mais especifica

ou mais reforcada.
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Com os acontecimentos de 11 de setembro de 2001, que fizeram com que,
internacionalmente, fosse reconhecida mais uma ameaca a paz mundial — o terrorismo —
0 conceito de seguranca e a forma de a garantir tiveram de se adaptar ao novo contexto
internacional. A forma de encarar a seguranca passa de uma perspetiva reativa para uma

perspetiva preventiva (ELIAS, 2013).

Em suma, apesar da complexidade em definir o conceito, a seguranga €
claramente um assunto de elevada importancia em todo o mundo. Desde os cidadaos as
organizagOes internacionais, todos pretendem garantir a paz e a seguranca. Uma aposta
na prevencdo das ameacas ajuda a mitigar os riscos e, muitas vezes, a promover o0
sentimento de seguranca nos cidaddos. No entanto, esta prevencdo sO serd eficaz se
tivermos em conta a multidisciplinariedade da seguranca e atuarmos sobre todos os

setores da sociedade que a condicionam.

11
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1.2. ACONCEPTUALIZACAO DAS POLITICAS PUBLICAS

Tal como o conceito de seguranca, definir o conceito de politica € um desafio,
ndo havendo uma definicdo totalmente aceite no mundo académico. O mesmo acontece

com a nogdo de politica pablica.

As politicas publicas comecaram a ganhar importancia e relevancia na
comunidade académica a partir do Welfare State, tendo sido nesta altura que se
propagaram as iniciativas de criacdo de politicas publicas, principalmente sociais.
Mesmo hoje, o0 seu estudo é importante pois estas politicas tém impacto direto na vida

dos cidadaos.

Segundo WILSON (2006), as politicas relacionam-se com o0s principios e
prioridades definidas pelo Governo relativamente a um determinado problema. Séo
acOes, objetivos e declaragdes dos governos sobre assuntos especificos, incluindo a
forma como as implementam e as explicacdes dos resultados obtidos. Por outro lado,
podem ser também entendidas como um conjunto de objetivos estruturados, de meios e
medidas, dos quais os Estados se servem para providenciar determinados bens publicos*
a sociedade (RODRIGUES, 2010). Pela perspetiva de MENY e THOENIG (2015) as politicas
publicas sdo “o produto da atividade de uma autoridade investida de poder publico e de
legitimidade governamental”. Assim sendo, estas expressam-se na forma de um
programa de acdo governamental sobre um setor da sociedade ou sobre um determinado

espaco geogréfico.

Outra definicdo possivel consiste nas politicas publicas como instrumentos de
que os Estados se servem para regular, exercer o controlo e moldar a sociedade. Nesta
perspetiva, a capacidade de persuasdo dos decisores tem um papel de relevo (GOODIN et
al., 2006).

1 Os bens publicos sdo entendidos como bens e servigos que estdo acessiveis a todos, de forma gratuita,
cujo consumo ou utilizagdo por “algum protagonista social, econdémico, cultural, religioso, politico” ndo

reduz a disponibilidade do bem ou servi¢co (RODRIGUES, 2010, pp. 61-62).
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Em todas as defini¢Oes acima existe um elemento em comum: o Estado ou uma
autoridade investida de poder politico. E certo que as politicas publicas s&0 um produto

politico e sdo um método do Estado alcancar os seus fins.

Embora as politicas publicas sejam um produto dos governos, elas provém de
uma criagdo cultural, iniciando-se e terminando nas pessoas, passando pelas institui¢coes
e organizagdes governamentais (RODRIGUES, 2010). Deste modo, as pessoas sdo um dos

fatores que condicionam a formulacéo das politicas publicas, como falaremos adiante.

As politicas publicas ndo sdo iguais em todos os paises, tendo estes
particularidades e prioridades diferentes. As caracteristicas do sistema politico, a
representatividade dos cidaddos, o grau de competicdo partidaria e o nivel de
participacdo eleitoral sdo alguns dos fatores que influenciam os politicas publicas
adotadas por um Estado. Por outro lado, tanto a eficiéncia/ineficiéncia como o teor das
politicas publicas dependem da capacidade dos Estados em responder as necessidades

dos cidaddos (MENY e THOENIG, 2015).

A definicdo de uma politica publica segue um processo com cinco fases: a
identificacdo de um problema — este é definido pelo sistema politico e colocado na
agenda politica —; a formulacdo de solugdes — sdo elaboradas e apresentadas diversas
solucdes para o problema, de forma a definir o caminho a seguir —; a tomada de deciséo
— 0 poder politico escolhe uma solucdo que, consequentemente, legitima a politica que
se vai definir —; a implementacdo — a politica é aplicada e gerida no ambiente —; e,
finalmente, a avaliacdo — analisam-se os efeitos e reacGes do ambiente a politica
implementada e procede-se as ajustes necessarios ou mesmo a cessacao da politica, caso
0S objetivos ja tenham sido alcancados (Dieu, 1999). Esta corresponde a uma analise

sequencial das politicas publicas.

Esta abordagem sequencial apresenta limitacbes que conferem um carater
flexivel indesejado ao processo. Segundo Dieu (1999), uma limitacdo prende-se com o
facto de as fases se poderem confundir, frisando-se aqui a tomada de deciséo como
dificil de identificar. Existe, entdo, a possibilidade da sua ordem ndo ser respeitada ou

ser invertida, podendo a implementacdo iniciar-se antes de haver uma deciséo formal.
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Outra questdo que se verifica no processo de producdo de politicas publicas é a
ja referida multiplicacéo dos atores envolvidos, tanto atores publicos como privados. As
politicas publicas ja ndo dizem respeito apenas ao Estado, mas também as organizacbes
regionais e internacionais onde estes se inserem e a atores privados que vao ganhando
cada vez mais influéncia. Além destes, os préprios Estados, na sua maioria,
compreendem diversos partidos politicos. As politicas publicas sdo marcantes para
todos estes. Isto torna importante haver uma negociacdo entre os atores envolvidos, de
forma a gerar uma espécie de “concertagdo social”. Este € um passo importante para o

sucesso das politicas publicas.

Neste sentido, para além dos fatores ja referidos que influenciam as politicas
publicas, pode-se dizer que as pessoas também constituem um desses fatores. Os grupos
de pressdo, os grupos de interesse e os lobbies? sdo exemplos disto. Estes grupos
exercem pressao sobre o poder politico em prol do seu interesse, podendo conseguir

direcionar uma politica publica nesse sentido.

Assim, e havendo a necessidade das politicas publicas de reunir apoio, é
importante estimular o envolvimento da sociedade e a cooperagdo na procura de
solucdes para os problemas. E através desta participacdo e apoio que se mede o grau de
representatividade e capacidade de resposta do Estado as necessidades da sociedade

(INGRAM e SCHNEIDER, 2006).

Para além disso, as politicas publicas sdo também condicionadas pela vertente

econdmica do ambiente. O investimento numa politica publica implica que, a médio-

2 Um grupo de pressdo consiste num grupo organizado de pessoas quem tém em comum o objetivo de
alterar, principalmente, a realidade econémica e social. Para isto servem-se de mecanismos ndo
econémicos e sociais como greves, manifestagdes e boicotes.

Um grupo de interesse diz respeito a organizagGes com, pelo menos, um interesse em comum e orientam
a sua acdo no sentido desse interesse. Estes grupos podem ser especificos — representam os interesses dos
membros, como as ordens profissionais —, promocionais — que atua numa area especifica e tentam
influenciar o poder politico nessa area — ou brigadas de incéndio — sdo de curta duragdo e exercem
pressdo sobre um assunto especifico num determinado espago de tempo.

O Lobby é um “grupo organizado que pela sua influéncia politica, social, econémica ou outra tenta levar
poderes publicos a efetuarem acbes favoraveis aos seus interesses. Os principais meios que utilizam séo

0s contactos diretos ou indiretos, a propaganda e a luta politica e social” (CARVALHO, 1998).
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longo prazo, este seja compensado pelos outputs que resultarem (QUIGGIN, 2006). No
entanto, avaliar estes resultados ndo é algo objetivo, devido a complexidade de certas

esferas onde atua o Estado.

A complexidade das politicas publicas também advém, por isso, da dificuldade
em medir certos indicadores (FRIEDMAN, 2006), como a (in)segurancga, que resultam da
reacdo da sociedade as proprias politicas publicas. No exemplo dado, a percecdo da
seguranca € algo de natureza subjetiva e, por isso, de dificil medigédo tanto quantitativa

como qualitativa.

REIN (2006) afirma que as politicas publicas sdo complexas pois 0s seus fins séo
igualmente complexos. Assim, o desafio assenta mais na reformulacdo destes, de forma

a minimizar os seus inevitaveis conflitos e imprecisdo, do que nas formas de os atingir.

Apesar da sua complexidade, é de extrema importancia que as politicas publicas
tenham claramente definidos os seus objetivos e as metas a atingir. S6 desta forma se
pode garantir que a avaliagdo da politica ira refletir a sua real eficacia.

Existem variadas formas de avaliar o impacto das politicas publicas. Umas séo
experimentais e realizam-se antes da implementacdo da politica, tentando prever o
impacto que esta tera, outras realizam-se apds a sua implementacdo e ddo azos a
alteracdes nas politicas ou a extincdo das mesmas (BoscH e CANTILLON, 2006). As
avaliacOes realizadas antes da implementacgéo das politicas tém como objetivo ajudar o0s
decisores politicos na sua missdo de escolher uma entre varias op¢des de politicas a
implementar; ja as que se efetuam posteriormente a implementacdo permitem avaliar a

eficécia e eficiéncia das politicas publicas avaliadas.

Um exemplo é, no contexto europeu, 0 mecanismo que avalia as politicas
publicas dos estados-membros, o Mutual Information System on Social Protection
(MISSOC). Este tem como objetivo avaliar os sistemas de protecdo social dos estados-
membros e constitui uma ferramenta de trabalho dos decisores politicos. Ao mesmo
tempo que avalia as politicas apos a sua implementacdo, fornece informacdo para a
tomada de decisdo sobre futuras politicas comunitarias. Juntam-se, entdo, as duas
formas de avaliagdo do impacto das politicas puablicas, antes e apds a sua

implementacéo.
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BoveENs et al. (2006) consideram que a avaliagdo das politicas ¢ “uma
ferramenta indispensavel de feedback, aprendizagem e, entdo, melhoria” (p. 320).
Denota-se, também, que a avaliacdo € um elemento de natureza técnica, fazendo uso de
instrumentos de medicacdo de eficicia e eficiéncia, enquanto a primeira fase do
processo — a identificacdo do problema — é de natureza puramente tedrica, baseando-se
na recolha de informacgéo (FILHO, 1999).

Para além disto, importa definir indicadores precisos, fundamentados e
duradores, isto é, que sejam validos ao longo do tempo e ndo facam sentido apenas
momentaneamente (BoscH e CANTILLON, 2006). Certamente que a adaptacdo dos
indicadores pode ocorrer sempre que fizer sentido, nomeadamente quando a prépria
politica sofre alteracdes. No entanto, como ja foi referido, para alguns tipos de politica
cujo objetivo ndo seja facilmente quantificavel, ter este rigor nos indicadores de medida
torna-se tarefa dificil.

Importa referir que as politicas publicas ndo sdo apenas produtos da acdo
politica, elas demonstram, também, o estado e as caracteristicas do ambiente
socioeconémico e do Estado (MENY e THOENIG, 2015). Desta forma, sdo também uma

forma de medir o nivel de desenvolvimento do pais e de apurar as suas prioridades.

Em suma, as politicas publicas nascem da sociedade enquanto resposta as
necessidades da mesma. Elas emanam das institui¢cGes politicas, mas estas s6 tomaram
essa decisdo formal porque a sociedade assim o exigiu. Ap6s a implementacdo das
politicas publicas, a mesma reage e isso gera alteracdes nas politicas. O principal fator
influenciador e transformador das politicas publicas é, portanto, o ambiente, a
sociedade.
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1.3. AS POLITICAS PUBLICAS DE SEGURANCA

Os Estados sdo cada vez mais complexos, desde logo devido ao aumento dos
assuntos presentes na agenda politica, das exigéncias da sociedade e das relacfes com
outros organismos publicos, privados e internacionais. Deste modo, o Estado vé-se em
mé&os com a funcéo de gerir os variados setores da sociedade, as expectativas desta e as
relacbes que mantém com outros organismos, como empresas privadas, sindicatos,

organizagdes regionais e internacionais.

Assim sendo, de forma a melhor regular os setores da sociedade e a responder as
necessidades da mesma, o Estado apoia-se em politicas publicas. Estas sdo politicas
setoriais e pretendem resolver um problema especifico. Aqui inserem-se, entdo, as
politicas publicas de seguranca. Apesar do seu carécter setorial, as politicas publicas de
diferentes areas complementam-se e contribuem para a prossecucdo dos objetivos umas
das outras. O mundo atual apresenta interligacdes entre fendmenos e isto reflete-se nas

politicas publicas.

Tendo em conta a multidisciplinariedade da seguranca, as aces do Estado que
influenciam a seguranca sdo inimeras, nomeadamente no que respeita ao mercado de
trabalho, habitacdo, ambiente e bem-estar social (ALVES, 2010). Conforme FILHO
(1999) afirma, o crime, o principal gerador de inseguranga, € algo de importancia de tal
modo elevada que deve ser tratado tanto pelas institui¢cbes policiais e judiciais como
pelas instituicdes nas areas da salde, da educacdo, da seguranca social, do ordenamento

urbano.

A incerteza relativa a origem e a dimensdo das ameacas que se enfrentam é uma
realidade. Este facto constitui um verdadeiro desafio ao Estado, que, reconhecendo a
sua vulnerabilidade, procura adequar as respostas de forma multidimensional (ALVES,
2010). Por esta razdo, os Estados associam-se e criam organizagOes regionais ou
internacionais, de forma a que a resposta as ameacas possa ser dada nas varias vertentes,
nacional, regional e internacional. Exemplos disto sdo a UE e a NATO, que iremos

tratar posteriormente.
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A resposta a crescente procura de seguranca € muitas vezes dada atraves de
politicas publicas de seguranga. Estas devem assentar numa base de gestéo de riscos e
de expectativas, tendo em conta que provém de necessidades da sociedade e esta tem
exigéncias (CLEMENTE, 2015). Deste modo, observou-se o crescimento das politicas
publicas de seguranca nas ultimas décadas, o que constituiu uma das mais significativas
inovacgdes no que respeita a prevencdo criminal e seguranca comunitaria, mudando a

forma como estes fendmenos eram geridos (CRAWFORD, 2009a).

Mais uma vez, deparamo-nos com a dificuldade de definicdo do conceito que
nos propomos estudar. As politicas publicas de segurancga juntam os dois conceitos que
ja tratamos com as dificuldades inumeradas. Por isso, definir politicas publicas de
seguranca ndo é tarefa mais facil do que definir seguranca ou politica pablica, no
entanto, tentaremos trazer os contributos mais valiosos para um melhor entendimento

do conceito.

Dieu (1999) entende por politicas publicas de seguranca o “conjunto mais ou
menos coerente de decisdes e medidas tomadas pelas autoridades politicas legitimas,
cujo objetivo, expressamente definido, é alcancar, através da mobilizacdo das
instituicGes securitarias de regulacdo social e, caso necessario, de outras parcerias
publicas e privadas (comunidades locais, associagdes, empresas...), uma resposta

efetiva as diversas formas de inseguranca induzidas pelo fendmeno delinquente” (p. 30).

Apds dar a sua defini¢do, o autor esclarece alguns pontos da mesma. Comeca
pela utilizacdo do plural, que demonstra a heterogeneidade das politicas publicas de
segurangca no que concerne as suas concretizagdes. A acdo de seguranca publica
apresenta-se como uma fungdo de regulagdo social, continuando o papel principal a ser
desempenhado pelas instituicdes policiais, apesar do alargamento da seguranga a outros
atores. As politicas publicas de seguranga devem ser distinguidas das politicas publicas
judiciais e penitencidrias pois, embora recorram as mesmas instituicbes e mecanismos, o
objetivo das primeiras &€ combater e prevenir a fonte de inseguranca e o das segundas €
punir as agdes que provém dessa fonte. Assim, as politicas publicas de seguranga devem

focar-se na anélise da acdo e fungéo policial (Dieu, 1999).

Noutra perspetiva, ROCHE (1998 citado por Dieu, 1999) define as politicas

publicas de seguranga como “um conjunto de disposicOes legislativas e regulamentares
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tomadas para gerir 0 campo da segurancga, bem como as a¢cdes ou programas publicos
implementados pelos representantes eleitos locais e nacionais, pelas administraces
sozinhas ou em parceria com outros parceiros associativos ou comerciais. Elas dirigem-

se aos autores da violéncia, mas também as vitimas e a opinido publica”.

Por sua vez, OLIVEIRA considera as politicas publicas de seguranga como “um
conjunto mais ou menos coerente de decisdes e de medidas tomadas pelas instancias
politicas legitimas e pelas Administracdes, com o objetivo de fornecer uma resposta
efetiva as diversas formas de inseguranca, atraves da mobilizacdo das instituicdes de

seguranca de regulac&o social e de outros parceiros publicos e privados” 2.

De uma maneira geral, as politicas publicas de seguranca tém como objetivo dar
resposta as necessidades securitarias dos cidaddos, nomeadamente a inseguranga
sentida. Este facto levanta uma questdo: de que forma se obtém a esse resultado?
Segundo FiLHO (1999), as politicas publicas de seguranca ndo tém como objetivo mudar
a mentalidade predominante na sociedade, pois é exatamente esta que cada vez mais
confere importancia acrescida a seguranca. O propoésito destas politicas centra-se em
orientar os comportamentos dos individuos, dando a conhecer as suas consequéncias,

nomeadamente as que resultam do cometimento de um crime.

Por outro lado, as politicas publicas de seguranca podem ter como objetivo ndo
tanto o0 aumento do sentimento de seguranca, mas mais 0 aumento da eficiéncia da acéo

policial através de respostas inovadoras (CLEMENTE, 2015).

Como referido anteriormente, as politicas publicas devem reger-se por metas e
objetivos claramente definidos. No caso das politicas publicas de seguranga,
defendemos que os objetivos ndo s6 devem ser claros como devem ser especificos.
Tendo em conta a dimensdo do conceito “seguranca”, ter apenas uma politica publica
que trate desta questdo como um todo é impensavel. E necessario que as variadas
vertentes do conceito sejam objeto de politicas puablicas diferentes. Dando alguns
exemplos, uma politica terd& como objetivo a reducdo da criminalidade jovem, outra a

diminuig&o da violéncia no desporto, outra 0 combate ao terrorismo.

3 Vide Entrevista n.° 1 do Apéndice I.
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Uma vez que muitas das ameacas que hoje enfrentamos sdo de dificil definicao,
como veremos mais a frente, também a formulagdo de politicas publicas de seguranca
para o0 seu combate se torna complexa. Como vimos, a seguranca compreende um leque
muito vasto de outros conceitos e estes, por sua vez, abrangem variados elementos.
FILHO (1999) d& o exemplo da violéncia, que compreende variados e diferenciados
comportamentos, e do crime, que é um conceito vasto que vai desde o furto ao
homicidio. Esta diversidade constitui uma dificuldade na formulacdo de politicas

publicas de seguranca.

A multiplicidade de atores envolvidos, hoje em dia, nas politicas publicas e na
seguranca obriga a que haja uma participacdo das administraces locais, sociedade e
restantes stakeholders, para que as politicas publicas de seguranca sejam eficazes.
CRAWFORD (2009a, p. XV) afirma que uma das caracteristicas do combate ao crime séo

estas, como as chama, “parcerias preventivas”.

Numa época de paz, algo muito prezado pelos europeus devido a sua dura
historia, e com o crescimento das incertezas e das ameacas do mundo moderno, na
Europa observou-se uma mudanca do referencial. Por isso, a multi-dimensionalizacao
do conceito de seguranca provocou a faléncia do modelo de Estado-providéncia e ao
mesmo tempo a emergéncia de uma nova fase de politicas publicas de seguranca

(CoRrrEIA e DUQUE, 2011, p. 40), marcada por um referencial de acéo preventivo.

Deste modo, as politicas publicas judiciais e penais sobrepuseram-se as politicas
publicas de seguranca e as sociais, associadas umas as outras. Reconheceu-se, entdo, a
importancia das politicas sociais para 0 aumento da seguranca, nomeadamente para a
prevencédo do crime. Com isto, 0 objetivo seria incidir primeiramente na questao social,
como, por exemplo, na delinquéncia, e com isto conseguir reduzir 0s riscos que esse

perigo social pode representar.

Esta base preventiva vem, entdo, no sentido de “agir de modo a reduzir a
frequéncia ou a gravidade da prética delitual” (CLEMENTE, 2015, p. 98). Assim,
identificados os perigos, atua-se de forma a dissuadir as agdes criminosas, mitigando 0s
riscos. Neste sentido, é bastante importante a recolha e troca de informacg6es pois estas
permitem conhecer as necessidades e 0s receios da sociedade e até saber os locais onde

o0 sentimento de inseguranga é maior. Isto revela-se essencial para a a¢éo policial, uma
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vez que lhes permite saber onde se deve atuar e de que forma — mais ostensiva ou mais

discreta.

Outro aspeto importante a ter em conta na formulacdo de politicas publicas de
seguranca é a percecdo do proprio conceito de seguranga. Aqui ndo estd em causa a
definicdo do conceito, mas o sentimento de (in)seguranca de cada um. A sociedade é

heterogénea, por isso, no mesmo local uns podem sentir-se seguros e outros inseguros.

No capitulo anterior referimos a importancia da avaliagcdo das politicas publicas
e referimos as dificuldades inerentes a mesma. No caso das politicas publicas de
seguranca, uma grande dificuldade consiste na medicdo do sentimento de (in)seguranca,
uma vez que este € subjetivo e dificil de aferir. Conforme afirma CLEMENTE (2015),
estas politicas devem ser avaliadas numa perspetiva de necessidades colmatas e ndo de
resultados atingidos.

Com o alargamento do conceito de seguranga e as crescentes relagoes
internacionais que se estabelecem, assiste-se a uma abertura de canais de troca de
informacdo e conhecimento entre paises. Isto verifica-se também com as politicas
publicas de seguranca, dando origem a mutua influéncia entre politicas de paises
diferentes ou até mesmo a transferéncia das mesmas, assunto que iremos aprofundar

num préximo capitulo.
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CAPITULO II: ASEGURANCA NA UNIAO EUROPEIA

11.1. UM OLHAR SOBRE OS ANTECEDENTES

O fim da Il Guerra Mundial mostrou que a integracdo europeia em todas as
esferas, ou pelo menos no méximo de esferas possiveis, era indispensavel (GUEDES,
2003). Surgiram, entdo, as primeiras tentativas de unir a Europa também pela seguranca

e defesa.

Primeiramente 0 medo do rearmamento alemdo e, de seguida, a ameaga
proveniente da Unido das RepuUblicas Socialistas Soviéticas (URSS) tornaram
emergente uma defesa europeia eficaz. Aliados dos paises da Europa Ocidental, os
Estados Unidos da América (EUA) concordaram em participar nesta defesa, assinando
0 Tratado do Atlantico Norte, em 1949 (FERNANDES, 1992). Formou-se, assim, a

NATO, que sera aprofundada no capitulo 11.3.

A 9 de maio de 1950, ROBERT SCHUMAN, Ministro dos Negdcios Estrangeiros
francés, da o primeiro passo para a criacdo da CECA (Comunidade Europeia do Carvao
e do Aco) através do que ficou conhecido como a Declaracdo Schuman. Nesta, o
ministro francés pretendeu apaziguar a relacdo Alemanha-Franca, colocando o carvao e

0 aco em produgdo comum pelos dois paises, evitando conflitos armados os mesmos.

O Tratado de Paris, em 1951, vem instituir formalmente a CECA. Assinado pela
Bélgica, Alemanha, Franca, Italia, Luxemburgo e pelos Paises Baixos, este tratado tinha
como principais objetivos melhorar o nivel de vida das populacGes e manter a paz. Para
isto, permitiu a livre circulagdo e o livre acesso as matérias-primas, regulados por uma
Alta Autoridade. A ideia de SCHUMAN materializou-se e construiu-se a primeira

instituicdo de natureza supranacional na Europa, que serviu de base & construgdo da UE.

Aproveitando a corrente da CECA e considerando que a defesa na europa apenas
seria atingida através de uma integracdo europeia nessa esfera, a Franca defendeu a
criagdo da Comunidade Europeia de Defesa (CED). Esta constituia-se num exército
integrado, sob um comando comum e subordinado a NATO no plano estratégico e no

alistamento de tropas. O projeto da CED foi incorporado no Tratado de Paris, em 1952,
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no entanto, o proprio parlamento francés rejeitou-o, em 1954 (FERNANDES, 1992). Esta

foi a primeira tentativa de unir a Europa pela seguranca e defesa, mas que néo vingou.

Como forma de incluir, finalmente, a Alemanha na defesa europeia, assiste-se a
criagdo oficial da Unido da Europa Ocidental (UEO), em 1955, com o objetivo de
fomentar a cooperagdo na defesa e na politica externa (FERNANDES, 1992). A UEO
revelou-se mais um projeto que ficou aquém das expetativas. Esta viu 0s seus objetivos
defensivos serem absorvidos pela NATO, os socioculturais pelo Conselho da Europa,
em 1960, e os econdémicos pela CEE, em 1970 (GUEDES, 2003). Nesta altura, a defesa
europeia ficou totalmente na esfera da NATO, ficando a Europa dependente de

Washington.

No entanto, em 1984, assiste-se a reativacdo da UEO, pelo meio da Declaragdo
de Roma. Nesta, 0s estados-membros comprometeram-se a fazer melhor uso da UEO de
forma a fomentar a cooperacéo e a harmonia na esfera das politicas de seguranca (artigo
3.° da Declaracdo de Roma de 1984). Esta voltou a ser refor¢cada com a assinatura da
Plataforma de Haia, a 27 de outubro de 1987, sobre o0s interesses europeus em matéria
de seguranca. Aqui refere-se a defesa do Ocidente, o controlo de armas e desarmamento

e o didlogo e cooperacdo entre o Este e 0 Oeste, como responsabilidades da UEO.

Apesar deste reforco, a UEO apresentava limitagdes, nomeadamente a
dependéncia dos meios da NATO e o seu papel na relacdo UE-UEO-NATO, que se
revelava complexa e de dificil coordenacdo (ALBUQUERQUE, 2009). Estes fatores

resultaram no fim da UEO.

Em 1970 foi apresentado o Relatério Davignon, que expunha a necessidade de
os Estados-membros se consultarem no plano da politica externa. Este deu origem a
Cooperagéo Politica Europeia (CPE), formalizada através do Ato Unico Europeu (AUE)
em 1987. Este diploma reconheceu a importancia da seguranga europeia para tornar
mais estreita a cooperagdo em matéria de politica externa, tendo a cooperacdo de se
estender as vertentes politica e econdmica da seguranca (artigo 30, n.° 6, alinea a) do

Ato Unico Europeu).

Descendente da Conferéncia sobre a Seguranca e a Cooperagdo na Europa

(CSCE) de 1975, a Organizacdo para a Seguranca e Cooperacdo na Europa (OSCE) é
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outro forum sobre segurangca onde a UE, desde cedo, se integrou. Esta tem como
objetivos promover a estabilidade, paz e democracia na Europa, através do didlogo e da
partilha de valores e de boas praticas no ambito da seguranca. Esta assenta numa
comprehensive approach* da seguranca abrangendo as esferas politico-militar,
econdmica e ambiental e de direitos humanos. Tendo como base a cooperacao,
nomeadamente na prevencdo de conflitos, gestdo de crises e recuperacdao pos-conflito,
esta organizacdo ajuda a transpor diferencas e a reforcar a confianga entre os Estados.
Atualmente, a OSCE conta com 57 paises participantes da Europa (estando todos 0s

estados-membros da UE incluidos), da Asia Central e da América do Norte.

Em 1975 iniciou-se a cooperacdo intergovernamental europeia nas areas da
imigracdo, do asilo e da cooperacdo policial e judiciaria. Neste sentido, foi criado o
Grupo Trevi por 12 estados-membros, em 1976, com o objetivo de combater o
terrorismo e de promover a cooperacdo policial. Este grupo juntava os Ministros e
Altos-Funcionarios dos Ministérios da Justica e do Interior/Administracdo Interna dos

estados-membros.

Neste projeto foram definidos cinco grupos de trabalho: o Trevi 1, com o
principal objetivo de combate ao terrorismo; o Trevi 2, focado no conhecimento
cientifico e técnico e na formacéo policial; o Trevi 3, centrado na seguranca na aviagdo
civil; o Trevi 4, com o foco na seguranca das instalacdes e transportes nucleares; e 0
Trevi 5, onde se iriam definir medidas de contingéncia em caso de emergéncias
(BUNYAN, 1993). Este foi outro projeto que ndo correu conforme se perspetivou, apenas
os dois primeiros grupos de trabalho se efetivaram, ficando os restantes sem efeito, a

excecao do Trevi 3, que ganhou novos contornos.

O grupo de trabalho Trevi 1 instituiu a redacdo de relatdrios sobre a experiéncia
adquirida com incidentes terroristas, a troca de informacgdo sobre os procedimentos

seguidos para lidar com ataques terroristas, de forma a melhorar a coopera¢do em caso

4 “The comprehensive approach is both a general working method and a set of concrete measures and
processes to improve how the EU, based on a common strategic vision and drawing on its wide array of
existing tools and instruments, collectively can develop, embed and deliver more coherent and more
effective policies, working practices, actions and results.” Council Conclusions on the EU’s

Comprehensive Approach, Bruxelas, 12 de maio de 2014.
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de ataques que envolvam mais do que um pais, e 0 estabelecimento de pontos de
contacto para intercambio de informacdo sobre terrorismo. Adicionalmente, este grupo
absorveu o objetivo do Trevi 3, a seguranc¢a na aviagéo civil. No Trevi 2, os estados-
membros comprometeram-se a dar informacéo sobre o nivel de condicGes técnicas e de
formagdo e a promover a troca de informacdo. Neste sentido, centrou-se nas areas do
equipamento e da formacdo policial, da ordem publica, da ciéncia forense e dos
programas de investigacdo. J4 0 Trevi 3, viu 0s seus objetivos alterados, s6 tendo sido
iniciado em 1985. Passou, entdo, a ter como foco o crime organizado, nomeadamente ao
nivel estratégico, tatico e técnico. Para além disso, debrugou-se sobre o trafico de droga,
os assaltos a mdo armada, a protecdo de testemunhas e a formacdo especifica para o

combate ao crime organizado violento (BUNYAN, 1993).

O Grupo Trevi é considerado a génese do que € hoje o Espaco de Liberdade,
Seguranca e Justica, lancando as primeiras ideias que Ihe deram origem.

O Ato Unico Europeu e o Tratado de Maastricht (posteriormente abordado em
profundidade) introduziram a dimenséo politica na integracdo europeia. Esta dimensdo
significa a entrada das vertentes da politica externa, justica e cidadania no seio da UE
(DEHAENE, 2009). A integracdo politica consiste na harmonizacdo das politicas dos
estados-membros com vista a todos seguirem a mesma linha de pensamento e
produzirem uma agdo comum nas varias areas da sociedade. Estando a integracdo

politica efetivada, os paises ficam mais unidos e a confianca entre 0s mesmos aumenta.

Neste contexto, a seguranca europeia passou a basear-se na ideia de que era
necessaria a integracdo como forma de evitar a fragmentacéo. A vontade de acelerar a
integracdo europeia aumentou com o final da Guerra Fria e com as potenciais ameagas

que surgiam no Este europeu (WAEVER, 1996).

Mais tarde, com os acontecimentos de 2001 e o reconhecimento da
transnacionalidade das ameacgas, a UE uniu esforgos para criar uma abordagem
compreensiva e multidisciplinar da seguranga. Assim, o combate as ameacas seria feito
através da coordenacdo das politicas da Unido, ou seja, da coordenacdo dos pilares
(BRANDAO, 2010). Tendo em conta a interligagdo entre as vérias areas da sociedade e
coordenando todas as politicas no sentido de fazer frente as ameagas e a inseguranca,

efetiva-se, entdo, a comprehensive approach da seguranca na UE.
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Em 2003, com a criacdo da Estratégia Europeia em matéria de Seguranca (EES),
segundo ELiAs (2012), mostrou-se a vontade dos estados-membros em conceberem
“missdes conjuntas, complementares, flexiveis, adaptaveis e em parceria” (p. 3), de
forma a responder as ameacas com maior eficicia. Esta constitui um avanco muito
relevante e importante para a seguranga europeia, sendo por isso que iremos aprofundar

esta Estratégia num outro capitulo.

Neste contexto, formou-se a premissa de que o fator responsavel pela existéncia
de seguranca na Europa foi a criacdo da UE. Sem a Unido como um férum de discussao
de ideias e como o principal proporcionador da prossecu¢do conjunta dos interesses
comuns, ndo existiria a paz que vivemos hoje. Esta € fruto da integracdo politica, que

fomenta o dialogo e permite uma harmonizacdo de abordagens a varios niveis.
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11.2. O PAPEL DA EU NA SEGURANCA INTERNACIONAL

Analisar a UE enquanto ator na cena internacional obriga a que se tome uma
posicao relativamente a este papel. Sendo a Unido formada por um conjunto de paises,
podemos assumi-la como um ator Unico? Neste estudo a perspetiva serd essa, ndo
deixando de reconhecer, porém, as multiplas realidades que constituem a UE. Esta
posicdo prende-se com a natureza do objeto de estudo, sendo este as politicas publicas
de seguranca que se constituem no seio da UE e ndo em cada um dos paises que a

integram.

Tendo surgido como uma comunidade econdmica, a capacidade da UE de atuar
internacionalmente na esfera econdémica era evidente. No entanto, no que concerne a
seguranca e a defesa, o desenvolvimento de politicas coerentes mostrou-se um processo
moroso. SO nos anos 70, surgiram na comunidade europeia uma série de mecanismos
que pretendiam coordenar as politicas externas dos Estados aderentes, no entanto, isto
ndo correspondia a uma verdadeira politica comunitaria. Assim, 0s mecanismos criados

ndo foram postos em pratica pelos estados-membros (SMITH, 2001).

A viver debaixo do manto protetor da NATO, a Unido reuniu as condigdes
necessarias para desenvolver a integracdo econdémica e politica, ndo incluido nesta, por

iSS0, as questdes de seguranca e defesa.

No entanto, o poder econémico demonstrado pela UE aumentou as expetativas
externas sobre o seu papel no contexto internacional. Os paises terceiros vizinhos
pretendiam apoio na prevencao de conflitos e na reconstrucdo das areas problematicas, e
0s EUA pressionavam 0s estados-membros a investir mais na seguranga (DUKE e
OJANEN, 2006). Até no Novo Conceito Estratégico da NATO, em 1991, se reconhecia a
importéncia da criacdo de uma identidade europeia de seguranca e defesa. Criavam-se,

entdo, condigdes favoraveis para a afirmacdo da UE na seguranca internacional.

A sua capacidade economica e influéncia desta na seguranca internacional
resultaram no desenvolvimento do soft power da UE. Assim, através de incentivos
econdmicos e de mercado, a UE conseguia promover mudancas politicas e a assisténcia

para mitigacdo dos conflitos (DUKE e OJANEN, 2006). Desta forma, UE era uma
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poténcia civil®, apesar de tentar desenvolver as suas capacidades militares e civis —

missOes policiais e missdes de treino policial — partilhadas (WALLACE et al., 2005).

A UE confiava a sua defesa a NATO, apostava na cooperacdo internacional,
desenvolvia as suas politicas e instrumentos econdémicos e sociais de forma a gerar
seguranca e aprofundava o caracter supranacionais dessas politicas. Daqui, a vertente

militar era residual.

Pode-se dizer que a Unido tinha um papel na seguranca internacional se se
olhasse para o conceito de seguranca no sentido mais alargado. Era no plano da
seguranca em sentido estrito, tradicionalmente militar, que se encontravam as limitacdes

europeias.

Com os acontecimentos de 11 de setembro de 2001, o contexto politico dos
estados-membros da UE alterou-se, precipitando-se a implementacdo de medidas de
prevencdo e resposta as ameacas reconhecidas (ALVES, 2010), tendo havido também,
para isso, uma pressao da parte dos EUA. Foi entdo que se confirmou, para os estados-
membros, que a influéncia internacional passava também pelo poder de usar a forga, e

ndo so6 pelo dominio diplomatico e econémico (DUKE e OJANEN, 2006).

As operagOes desenvolvidas pela UE no ambito da gestdo de crises
demonstraram, por um lado, a natureza civil das missdes e, por outro, o alcance
internacional da UE, sendo as missfes fora da Unido mais numerosas do que as dentro
desta. Segundo TARDY (2009), houve uma evolucdo da UE de ator regional para ator

global, devido & capacidade de se projetar em termos securitarios na Asia ou na Africa.

E na Estratégia Europeia de Seguranca que a UE se assume e autointitula de

“ator global”, como ird ser referido posteriormente.

O Tratado de Lisboa veio conferir a UE personalidade juridica, reforcando a sua

capacidade de negociagdo, permitindo-lhe celebrar tratados internacionais. Segundo

5 “Uma entidade politica pode ser definida como poténcia civil por ndo ter intencdo e ndo ser do seu
agrado, por vérias razdes historicas ou estruturais, tornar-se numa classica poténcia politico-militar,
perseguindo os seus objetivos internacionais de paz por outros meios.” (TELO, 2004, p. 60 citado por
CosTA, 2011).
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BRANDAO (2010), este acentua a prioridade dada a seguranga na agenda europeia e,

consequentemente, a gradual construcdo do ator internacional nesta esfera.

E evidente que a UE desenvolveu e aumentou o seu papel na seguranca
internacional, no entanto, ainda h& algum caminho a percorrer para que esse papel se
reforce e seja reconhecido por todos. Segundo OLIVEIRA®, a UE ainda enfrenta um
grande desafio que se prende com a capacidade de falar a uma s6 voz no que respeita as
questdes de Seguranca e de Defesa. Todavia, um passo importante ja foi dado no
Tratado de Lisboa com a criacdo do Alto Representante da Unido para os Negdcios
Estrangeiros e a Politica de Seguranca e do Servico Europeu para a Acdo Externa
(SEAE).

Apesar dos esforcos ja referidos de construgdo e expansdo da vertente militar
europeia, a UE continua a ser uma poténcia essencialmente civil, utilizando meios néo-
militares para a prossecucdo dos seus objetivos securitarios. Um exemplo disto € a
Politica Europeia de Vizinhanca (PEV), na qual a UE promove a democracia e a paz
através da diplomacia, do dialogo e da cooperacdo em diversas areas’ com 0s Seus
paises vizinhos. Assim, garante a seguranca e paz na area mais proxima das suas

fronteiras externas e, consequentemente, a sua prépria seguranca e paz.

A UE revelou-se um ator com influéncia na sua vizinhanga e com um papel
acrescido aos niveis regional e global, através uma abordagem multilateral (TELO,
2006).

A necessidade do reforco do papel da EU na seguranca internacional foi
reconhecida recentemente na Estratégia Global para a Politica Externa e de Seguranga
da UE, de 2016. Nesta refere-se a crise e instabilidade vivida na vizinhanga da Uniéo
como principal problema a ser gerido por uma UE mais forte. Determinam-se, entdo, as
trés bases que a UE deve desenvolver: uma Estratégia, uma visdo partilhada e uma agéo

comum.

E cada vez mais reconhecida a multidisciplinaridade da seguranca, e, por isso, a

necessidade de coordenacdo das esferas politica, diplomatica, social, econdémica e

® Vide Entrevista n.° 1 do Apéndice I.

" Comércio, Energia, Transportes, Inovagéo e Investigagdo Cientifica, entre outras.
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militar para fazer frente aos desafios securitarios e promover a paz. No entanto, a UE
continua a apoiar-se fundamentalmente nas primeiras quatro. Na nossa opinido, este é o
cunho da UE na seguranca internacional, enfrentar os desafios securitarios pela via

civil, e continuara a ser.
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11.3. AQUESTAO UE vs NATO

A UE, como organizacgdo internacional, estabelece relacbes com outros paises e
organizacbes. Algumas destas relacbes sdo fundamentais para as politicas da UE,
exigindo uma gestdo permanente e criando desafios e oportunidades (SmiTH, 2001).
Serd aqui que se insere a relacdo UE-NATO.

Ao mesmo tempo, ndo se pode falar da seguranca na Europa sem se referir a
NATO e o papel desta nessa seguranca. Por esta razdo, GUEDES (2003) defende que a
posicdo da UE no contexto internacional tem sido influenciada pela NATO.

Aguando o final da Il Guerra Mundial reconhecia-se as limitacGes europeias no
que respeitava a seguranca. Ja no outro lado do Atlantico, os EUA eram uma das
poténcias militares mundiais e, por isso, tinham uma capacidade militar inimaginavel

para a Europa.

Em 1949, a Bélgica, Franca, Gra-Bretanha, Holanda e Luxemburgo aliaram-se
aos EUA, coordenando a politica externa e de defesa, através do North Atlantic Treaty.
Neste tratado as partes afirmam estar “determinadas a salvaguardar a liberdade, heranca
comum e a civilizagdo dos seus povos, fundados nos principios da democracia,
liberdade individual e Estado de direito.”, € pretendem “unir os seus esfor¢os para a
defesa coletiva e para a preservagdo da paz e da seguranga” (TRATADO DO ATLANTICO
NORTE, 1949).

A celebracdo do tratado deu origem a NATO, organizacao politico-militar que
dad corpo ao proprio tratado (GUEDES, 2003). Esta é uma organizacdo
intergovernamental que ndo implica a perda de soberania e independéncia dos estados-
membros (ALBUQUERQUE, 2009) e que usa meios politicos e militares para atingir 0s

seus objetivos.

Como ja referimos anteriormente, a NATO e, por isso, os EUA, foram os
principais responsaveis pelo crescimento exponencial da integracdo europeia, que sé
pode acontecer pois “a preponderancia dos Estados Unidos numa NATO (...) tornou

possivel que os Estados europeus deixassem de viver obcecados com o equilibrio de
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coligacbes que garantissem a sua seguranca uns em relagédo aos outros e a de todos

relativamente a um Mundo exterior marcadamente hostil.” (GUEDES, 2003, p. 39).

Assim, com a primazia da NATO na seguran¢a da Europa, Washington era o
principal ator na &rea da politica externa e da seguranca europeias. A seguranca
europeia estava, entdo, dependente dos Estados Unidos da América.

SO a partir dos anos 70 é que a Europa tenta diminuir esta dependéncia
securitaria e defensiva. Deste modo, assiste-se a uma tentativa de coordenagdo das
politicas externas através da ja referida Cooperacdo Politica Europeia (ALBUQUERQUE,

2009), estendendo a cooperacdo as vertentes politica e econémica da seguranga.

Apesar deste avanco, a NATO ndo perdeu a importancia que tinha conquistado,
tendo um papel determinante em certos momentos da historia europeia. Dois momentos
relevantes foram a queda do muro de Berlim e a transicdo dos regimes autoritarios para

a democracia.

Neste novo contexto, a vertente de consulta e coordenacéo de politicas da NATO
foi essencial, estabelecendo esforcos para mitigar os riscos de crises que afetassem a

seguranca europeia (ALBUQUERQUE, 2009).

A queda do muro de Berlim marcou, também, uma nova era na seguranca
europeia. Sem o0s perigos associados a Unido Soviética e com a democracia a crescer na

Europa, a NATO perdeu parte do seu propadsito.

Assiste-se, assim, ao Novo Conceito Estratégico da NATO, em 1991.
Identificaram-se novos riscos e desafios securitarios multifacetados e multidirecionais
que formavam um novo contexto. Este veio confirmar a solidez e eficacia da Alianca e
permitir a concecdo de uma estratégia incluindo uma comprehensive approach® da

seguranca (The Alliance's New Strategic Concept, 1991).

8 A comprehensive approach na NATO foi materializada pela aposta em trés pontos considerados
fundamentais da sua politica de seguranca: dialogo, cooperacdo e manutencdo da capacidade de defesa
coletiva. Com o dialogo pretendia-se estabelecer relagfes pacificas com os paises fora da Alianca,
nomeadamente da Unido Soviética e da Europa Central e de Leste, e a troca de informacéo de seguranca.
A cooperagdo consistia no reconhecimento dos interesses securitarios comuns entre os estados-membros e

até outras nagGes e na importancia de estes serem tratados pelos interessados, em conjunto. E a
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Este novo conceito aprovou a criagdo de uma forga multinacional europeia, no
entanto, também reafirmou o primado da NATO como férum de cooperacgdo da defesa
(WALLACE et al., 2005).

Esta forga multinacional europeia formou-se na Conferéncia de Berlim de 1996
com o nome de Identidade Europeia da Seguranca e Defesa (IESD). Sob o comando da
UEO, mas utilizando os meios e capacidades da NATO, a IESD tinha como
incumbéncia a gestdo das missdes de manutencio de paz®. Instituido dentro da NATO,
este dispositivo vem responder a necessidade de reduzir a dependéncia defensiva da UE,
passando esta segunda a partilhar responsabilidades securitarias com a primeira.

O foco da NATO continua a ser a seguranca dos seus membros, mas passa a ter
uma abordagem mais preventiva. Agir em territorios em conflito, potenciais geradores
de instabilidade na Europa tornou-se a principal forma de prosseguir o fim da

organizacao.

A 16 de dezembro de 2002, a UE e a NATO assinam uma declaragéo sobre a
Politica Europeia de Seguranca e Defesa (PESD) (EU-NATO Declaration on ESDP),
onde estabelecem uma estratégia relativamente a sua relacdo. Esta deve, por isso,
basear-se na parceria, de forma as duas organiza¢fes contribuirem para a gestdo de
crises, complementando-se; na consulta, didlogo, cooperacdo e transparéncia matua; na
igualdade e consideracdo pela autonomia de decis@o; no respeito pelos interesses das
organizacOes e dos seus estados-membros; no respeito pelos principios da Carta das
Naces Unidas'®; e coeréncia, transparéncia e reforco muatuo no desenvolvimento dos

requisitos de capacidades militares comuns a UE e a NATO.

manutenc¢do da capacidade de defesa coletiva assentava na necessidade de os estados-membros terem essa
capacidade com o objetivo de prevenir ataques aos estados-membros, sendo a mesma uma forma de
desincentivar o recurso a forca.

® Incluem-se, aqui, as Missdes de Petersberg.

10 Cfr. Artigo 2.° da Carta das Nagdes Unidas: “A Organizagdo e 0s seus membros, para a realizacdo dos
objetivos mencionados no art. 1.°, agirdo de acordo com os seguintes principios: 1. A Organizacdo é
baseada no principio da igualdade soberana de todos os seus membros;2. Os membros da Organizacdo, a
fim de assegurarem a todos em geral os direitos e vantagens resultantes da sua qualidade de membros,
deverdo cumprir de boa fé as obrigacdes por eles assumidas em conformidade com a presente Carta; 3. Os

membros da Organizacao deverao resolver as suas controvérsias internacionais por meios pacificos, de
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Nesta declaragcdo, a NATO vem reafirmar a importancia de um papel reforgado
da UE no ambito da gestéo de crises, que contribui para a vitalidade da Alianca.

A NATO e a UE sdo organizacbes que se complementam. Esta
complementaridade advém da indiscutivel capacidade militar da primeira que é
completada pela forga politica, diplomatica, econdmica e social da segunda (PINTO,
2009).

E uma realidade que a Doutrina dos 3D (no decoupling, no duplication, no
discrimination) de MADELEINE ALBRIGHT!! permanece até aos dias de hoje. No
decoupling consiste na ndo separacdo da seguranca europeia do quadro da Alianca; no
duplication pretende garantir que ndo existe duplicacdo de capacidades, ou seja, que a
UE gastes 0s seus recursos a criar capacidades que a NATO ja tem; e no discrimination,
que se prende com a possibilidade de os paises membros da NATO e ndo participantes
permanentes da Politica Comum de Seguranca e Defesa participarem nas missdes desta,

apesar da sua autonomia em relacdo a Alianca.

Deste modo, muitos referem que a seguranca na UE ndo existiria sem a NATO.
ALBUQUERQUE (2009) refere mesmo a “indivisibilidade” da seguranca dos estados-
membros da NATO (p. 21). Segundo BORGES (2004), o equilibrio entre a tdo desejada
paz e progresso depende de prioridades econdmicas e politicas. No entanto, considera
que este equilibrio s6 é possivel com seguranca e que esta esta e continuara no dominio
dos EUA.

modo a que a paz e a seguranca internacionais, bem como a justi¢a, ndo sejam ameacadas; 4. Os membros
deverdo abster-se nas suas relacdes internacionais de recorrer a ameaga ou ao uso da forga, quer seja
contra a integridade territorial ou a independéncia politica de um Estado, quer seja de qualquer outro
modo incompativel com os objetivos das Nac¢des Unidas; 5. Os membros da Organizagdo dar-lhe-o toda
a assisténcia em qualquer acéo que ela empreender em conformidade com a presente Carta e abster-se-&o
de dar assisténcia a qualquer Estado contra o qual ela agir de modo preventivo ou coercitivo; 6. A
Organizacao fard com que os Estados que ndo sdao membros das Nagdes Unidas ajam de acordo com esses
principios em tudo quanto for necessario a manutencdo da paz e da seguranca internacionais; 7. Nenhuma
disposicdo da presente Carta autorizarda as NacBes Unidas a intervir em assuntos que dependam
essencialmente da jurisdicdo interna de qualquer Estado, ou obrigara os membros a submeterem tais
assuntos a uma solugdo, nos termos da presente Carta; este principio, porém, ndo prejudicara a aplicacao
das medidas coercitivas constantes do capitulo VII”.

11 64.2 Secretary of State dos Estados Unidos da América.
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Assim sendo, a integracdo da defesa europeia, ja referida no capitulo 11.1., ndo
pode ser efetivada sem que antes se apurasse os efeitos da mesma na relagdo NATO-UE
(WALLACE et al., 2005). Apesar das posi¢cBes contra o desenvolvimento da defesa
europeia devido ao receio de a UE entrar em conflito com a NATO, a UE desenvolveu
parte da sua defesa de forma autdbnoma, mas sempre com a seguranga de que esta era

complementar a NATO e ndo concorrente.

A relacdo entre a UE e a NATO assenta, entdo, nos valores de compromisso e
cooperacdo. As duas organizagdes utilizam os seus recursos racionalmente, promovendo

a eficiéncia e a eficacia da NATO e da Politica Comum de Seguranca e Defesa.

Como ja referimos neste estudo, a NATO permitiu o desenvolvimento da UE,
tendo assegurado a seguranca europeia enquanto a Ultima aperfeicoava e expandia o
processo de integracdo. A nossa posi¢do assenta, por isso, na complementaridade das
duas organizagfes e nunca na competicdo entre elas. Se sem a NATO a Unido néo seria
0 que é hoje e mantendo-se a necessidade de colaboracdo entre as duas, uma vez que a
capacidade securitaria da UE ainda ndo é autossuficiente, separar as organizaces traria
consequéncias para as quais a Unido ndo esta preparada.
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CAPITULO I11I: A POLITICA EXTERNA E DE SEGURANCA
COMUM

111.1. DE MAASTRICHT A NICE

Reconhecendo o peso da dimensdo econdmica da CEE comparativamente a
dimensao politica, (FERNANDES, 1992) e o facto de as questdes de seguranca nacional e
da politica externa serem essenciais para a integracdo europeia (WALLACE et al., 2005),
os estados-membros decidiram criar institucionalmente uma politica relativa aos

assuntos externos e a seguranca.

A Politica Externa e de Seguranca Comum foi criada em 1992, pelo Tratado de
Maastricht!?, Com esta pretendia-se uma europeizacio das politicas de seguranca dos
estados-membros da UE, de forma a tornar as suas a¢0es nesta esfera mais coerentes.

Este tratado ja viu trés revisdes. A primeira pelo Tratado de Amesterddo, em
1997, devido ao avango da integragdo europeia. Segundo LoPES (1999), este tratado
representou Uuma progressao no “processo de comunitarizagdo da PESC”, uma vez que
inseriu as matérias de defesa nos principios e orientacdes gerais desta politica, como se
ird verificar (p. 359). Amesterddo também deu origem a uma “sinergia inter-pilares”
entre 0 1° e 0 2° Pilares, passando o primeiro a ter um papel sobre a prevencéo de
conflitos e o peacebuilding®®. Isto ajudou a desenvolver o papel da UE enquanto ator na

seguranca internacional (CONSTANTINO, 2016, p. 42).

A segunda revisdo, feita pelo Tratado de Nice em 2001, que teve como objetivo
solucionar questdes que a primeira ndo conseguiu; e a terceira, pelo Tratado de Lisboa,

em 2007, que sera abordado do subcapitulo seguinte.

12 Também denominado como Tratado da Unido Europeia (TUE), este Tratado cria a Unido Europeia que
assenta em trés pilares: 1° Pilar — Comunidade Europeia; 2° Pilar — Politica Externa e de Seguranca
Comum; 3° Pilar — Cooperacdo Policial e Judiciaria em Matéria Penal. Desta forma, assiste-se a uma
separacgdo da seguranca externa e interna, a primeira no 2° Pilar e a segunda do 3° Pilar.

13 Peacebuilding compreende intervencdes externas concebidas para prevenir a eclosdo ou o regresso do
conflito armado (BARNETT et al., 2007).
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Constituindo o 22 Pilar da UE, a PESC pretende reforcar a posicdo europeia na
cena internacional e instituir gradualmente uma politica de defesa comum (artigo 2.° do

TUE, revisto pelo Tratado de Amesterdao).

Os objetivos da politica seriam salvaguardar os valores comuns, 0s interesses
fundamentais e a independéncia da UE; reforcar a seguranca da Unido e dos estados-
membros; manter a paz e reforcar a seguranca internacional; fomentar a cooperacao
internacional; e reforcar e desenvolver a democracia, o Estado de direito, o respeito
pelos direitos do Homem e pelas liberdades fundamentais (artigo 11.° do TUE, revisto
pelo Tratado de Amesterdéo). (FERNANDES, 1992).

Estes objetivos seriam prosseguidos pela UE através da definicdo dos
“principios” e “orientacdes gerais” da PESC!, decisdo “sobre as estratégicas
comuns”®®, adogdo de “agdes” e “posi¢Bes comuns™® e reforco da “cooperacio
sistematica entre os estados-membros na condugdo da politica”’ (artigo 12.° do TUE,

revisto pelo Tratado de Amesterdao).

O TUE prevé a criacdo gradual de uma politica de defesa comum, como ja foi
referido. Nesta estdo inseridas as “missdes humanitéarias e de evacuacdo, missdes de
manutencdo da paz e missdes de forgas de combate para a gestdo de crises, incluindo

missoes de restabelecimento da paz” (artigo 17.°, n.° 2 do TUE, revisto pelo Tratado de

14 Definidos pelo Conselho Europeu. Sdo normas fundamentais e constitucionais na esfera da PESC,
incluindo as que tém implica¢fes no dominio da defesa (LOPES, 1999).

15 Decididas pelo Conselho Europeu e executadas pelo Conselho de Ministros através da votacdo por
maioria qualificada, de forma a garantir a flexibilidade necesséria na politica externa. S&o planos a longo
prazo das a¢des a intentar de acordo com 0s principios e orientacdes gerais. Consideram-se comuns por
recairem em dominios onde os Estados-membros tém interesses relevantes em comum (LOPES, 1999).

16 As acBes incidem sobre situacdes especificas onde é necessaria uma agéo operacional da UE. Ja as
posicBes sdo responsabilidade do Conselho e determinam uma abordagem global perante uma questdo
especifica, por parte da UE (LOPES, 1999).

7 Internamente, pretende-se cooperacdo através de informagdes mdtuas e concertacdo no dmbito do
Conselho (artigo 16.° do TUE, revisto pelo Tratado de Amesterddo). Externamente, é efetivada pelas
missOes diplomaticas e consulares dos Estados-membros e pelas delegacdes da Comissdo em paises
terceiros. Procura-se, deste modo, garantir a execucdo das posicdes e acgBes comuns, havendo

intercAmbio de informagdes e avaliacGes entre as missdes e delegagdes (LOPES, 1999).
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Nice). Contudo, segundo LoPes (1999), isto ndo leva necessariamente a uma defesa

comum.

A politica de defesa comum seria definida gradualmente com a participacdo da
UEO, que proporcionaria capacidade operacional a UE e apoiaria os assuntos da PESC
no dominio da defesa (artigo 17.° do TUE, revisto pelo Tratado de Amesterddo). No
entanto, a defesa na europa continuaria a ser primeiramente da responsabilidade da

NATO, tendo a UEO intervencédo apenas quando a UE a solicitasse.

No contexto de Amesterdéo, o papel da UEO pouco mudou. Isto denotou-se com
a anexagdo ao TUE do “Protocolo relativo ao artigo J.7. do Tratado da Unido Europeia”
onde apenas se refere que apds um ano da entrada em vigor do Tratado de Amesterdéo,
a UE e a UEO deveriam instituir medidas de “refor¢o da cooperagao reciproca”. Ja em

Nice, as referéncias relativas 8 UEO foram retiradas do artigo 17.°, antigo artigo J.7%8.

Nos primeiros anos da PESC, os resultados ficaram aquém do esperado.
Segundo DAvID (2010), este balan¢o negativo conjugado com as mudancas na
geopolitica decorrentes da queda do comunismo, a reunificacdo da Alemanha, o0s
conflitos na ex-Jugoslavia e o terrorismo internacional, criaram a necessidade de
reforcar a operacionalidade da politica. Assim, o Tratado de Amesterdao também trouxe
a criacdo da Politica Europeia de Seguranca e Defesa e do cargo de Alto Representante
da PESC.

O Secretério-Geral do Conselho passa a acumular a funcdo de Alto
Representante para a PESC, ficando incumbido de contribuir para a “formulagdo,
elaboragdo e execucdo das decisdes politicas” no ambito da PESC (artigo J.16 do
Tratado de Maastricht, revisto pelo Tratado de Amesterddo) e tendo a seu cargo a
conducéo da PESD.

A criacdo deste cargo ja tinha sido apontada como importante pela Franca. Deste
modo, ficava garantida a continuidade e a lideranca que a presidéncia rotativa ndo
conseguia assegurar (WALLACE et al., 2005) e conferia-se coeréncia e visibilidade a UE

no contexto internacional (PEDRA, 2010).

18 \Vide Anexo I.
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Pelo Tratado da UE, o voto por maioria foi abolido no segundo pilar, tendo as
decisdes de ser tomadas por unanimidade. Esta mudanca veio no sentido de proteger os
interesses nacionais dos estados-membros, de forma a que nenhum aspeto da sua

seguranca e defesa fosse decidida por terceiros, garantindo a sua soberania nestas areas.

O Tratado de Amesterddo trouxe ao primeiro e terceiro pilares as cooperacgoes
reforcadas'®, tendo estas sido estendidas ao segundo pilar pelo Tratado de Nice como
forma de agilizar a politica externa da UE (PeDRA, 2010). No entanto, estas nédo
poderiam recair sobre assuntos de ordem militar ou da defesa (artigo 27.° B do Tratado
de Nice).

Segundo @HRGAARD (2004), embora a PESC tenha tido impacto maior nos
paises mais pequenos e com menos influéncia europeia, também os estados-membros
mais poderosos alteraram, eventualmente, as suas politicas externas de forma a

convergirem com as disposicdes da PESC.

E reconhecido que a seguranca e a defesa eram (e s&0) matérias sensiveis para 0s
Estados, que ndo abdicariam do seu poder nestas. Assim, a PESC era, e continua a ser,

uma estrutura juridica intergovernamental®® cujo objetivo assenta apenas na cooperagao.

Como ja foi referido, a PESC constituiu um dos trés pilares criados pelo Tratado

de Maastricht. Uma das diferencas entre os trés pilares era o processo de policy-making.

Segundo SMITH (2001), o modelo utilizado de policy-making na PESC € a Union
policy-making, onde o processo politico é gerado pela interacdo entre membros dos
governos dos estados-membros e as instituicbes europeias. Neste caso, existe uma

coordenacdo entre as politicas dos varios paises da Unido.

19 As cooperagdes reforgadas permitem aos Estados-membros criar uma cooperagdo mais profunda do que
a instituida pelos tratados, no ambito das politicas europeias. Sdo organizadas pelos proprios Estados-
membros, nomeadamente pelos que tém mais capacidades e pretendem acelerar a construgdo europeia.

20 A UE tem, institucionalmente, estruturas juridicas supranacionais e intergovernamentais. As primeiras
tém como objetivo a integracdo/harmonizacdo (como o 1° Pilar — Comunidades Europeias), ja nas
segundas apenas se pretende a cooperagdo (como o 2° Pilar — PESC e o 3° Pilar — Cooperacdo Policial e

Judiciaria em Matéria Penal).
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A PESC constituiu uma forma Gnica de cooperagdo europeia e internacional,
apresentando caracteristicas diferentes das demais politicas europeias (JHRGAARD,
2004). Deste modo, a criacdo das PESC foi o maior avanco europeu dado na esfera da
seguranca e da defesa, tendo tido varias adaptacbes conforme a realidade se foi
alterando. As ultimas adaptacBes, sobre as quais nos iremos debrucar no capitulo

seguinte, foram realizadas pelo Tratado de Lisboa.
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111.2. A PESC POS-LISBOA

O Tratado de Lisboa traz para o seio da UE iniUmeras inovacg0es, tanto ao nivel
institucional como ao nivel das politicas. Varios aspectos, dentro das duas esferas,

vieram mudar a forma como se pensa a seguranca europeia.

Uma das principais inovagdes do Tratado foi a atribuicdo de personalidade
juridica a UE (artigo 47.° do Tratado de Lisboa), conferindo-lhe jus tractum, jus belli e
jus legationis. Assim, a UE ganha forca e responsabilidades para agir na cena

internacional.

O Conselho Europeu passa a constituir uma institui¢cdo europeia (artigo 13.%, n.°
1 do Tratado de Lisboa), tendo um Presidente permanente que representa a UE no
dominio da PESC, juntamente com o Alto Representante (artigo 15.°, n.° 6 do Tratado
de Lisbhoa).

Este ultimo é Alto Representante da Unido para os Negocios Estrangeiros e a
Politica de Seguranca, que vem substituir o Alto Representante para a PESC, e que
continua a conduzir a PESC e a PESD e representa a UE nestes dominios, perante
paises terceiros, organizac@es internacionais e conferéncias internacionais (artigo 27.°,
n. 1 e 2 do Tratado de Lisboa).

O Alto Representante é simultaneamente Presidente do Conselho dos Negdcios
Estrangeiros e Vice-Presidente da Comissdo Europeia (artigo 18.° n.° 3 e 4 do Tratado
de Lisboa). A acumulacdo com o primeiro cargo pretende conceder continuidade e
coeréncia a agenda do Conselho?. J4 com o segundo cargo, visa-se a possibilidade de
utilizacdo dos meios e instrumentos disponiveis para a prossecuc¢édo dos objetivos da UE
(DEHAENE, 2009).

21 Esta continuidade e coeréncia ndo eram conseguidas anteriormente devido a presidéncia rotativa, e, por
isso, a limitacdo da agenda pelos interesses nacionais do estado-membro ao qual pertencia o Presidente.
Aqui, o Alto Representante assume, também, a presidéncia do Comité Politico e de Seguranca (COPS)
(DEHAENE, 2009).
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Cria-se o Servico Europeu para a Acdo Externa, que apoia o Alto Representante
e funciona em colaboracdo com os servicos diplomaticos dos estados-membros, sendo

este servico também um elemento novo (artigo 27.°, n.° 3 do TUE).

A tripla funcdo do Alto Representante e apoio conferido pelo SEAE?? vém
conferir uma maior coeréncia, eficacia e eficiéncia a acdo externa da UE. Contudo, o
Parlamento Europeu considerou que esta coeréncia estava dependente das relacdes entre
0 Alto Representante, o Presidente da Comissdo e o Presidente do Conselho Europeu
(CoRBETT e VIGO0, 2008).

A PESD passa a denominar-se Politica Comum de Seguranca e Defesa, a qual

nos dedicaremos no proximo capitulo da investigacao.

Outra mudanca que teve influéncia na forma de olhar para a seguranca e defesa

na UE foram as clausulas de solidariedade, auxilio e assisténcia.

A primeira, apesar de se inserir numa &rea de integracdo, num contexto
supranacional, prevé que os estados-membros atuem em conjunto em caso de ataque
terrorista, ““catastrofe natural ou de origem humana”, em algum estado-membro. Assim,
0s Estados estdo obrigados a disponibilizar os seus meios militares para prevenir a
ameaca terrorista, proteger a democracia e a populacdo e prestar assisténcia a outro pais
da UE, se este a solicitar (artigo 222.°, n.° 1 do Tratado de Funcionamento da Unido
Europeia (TFUE)).

Por outro lado, a segunda assenta numa base de cooperagdo e pressupfe a
prestacdo de auxilio e assisténcia, com o total de meios que os estados-membros tenham
disponiveis, a qualquer estado-membro que seja alvo de agressdo armada dentro das

suas fronteiras (artigo 42.°, n.° 7 do TUE).

Apesar das inovagdes mencionadas, a PESC manteve a sua natureza
intergovernamental, sendo este um aspeto importante para manter “a unidade

(principios e objetivos) na diversidade (das politicas)” (BRANDAO, 2010, p. 54).

22 Onde ficam integrados “os instrumentos de politica do desenvolvimento, do comércio e do

alargamento, juntamente com os ja existentes da PESC” (Costa, 2011, p. 301).
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Segundo DAvID (2010), o Tratado de Lisboa, ap6s a implementagdo total das
suas disposicBes na esfera da Seguranca e da Defesa, permitira a UE ganhar

visibilidade, eficacia e operacionalidade.

J& o Parlamento Europeu aponta como contributo maior, a criagdo de “condi¢des
institucionais” que permitem aos estados-membros cooperar de forma mais eficaz,
definir uma verdadeira “abordagem comum” na esfera da seguranca e “consultar-se
reciprocamente” antes de agir em situacdes que afetem os interesses comuns (CORBETT
e VIGo, 2008).

Em 2016 foi criada a Estratégia Global para a Politica Externa e de Seguranca da
UE, onde se reconheceu a necessidade de reforcar o papel da UE na seguranca
internacional, face as ameacas que enfrenta e a crise e instabilidade vividas na regido

vizinha da Unido.

Neste sentido, a UE prop0e-se a promover a paz e a garantir a seguranca dos
cidaddos e do territorio europeu ainda mais do que tem feito. A acdo externa da UE
deverd ser guiada por principios como o pragmatismo, a cooperacdo e o sentido de

responsabilidade partilhada com os parceiros.

Definem-se, entdo, cinco prioridades: a seguranca da Unido, sendo que a
Estratégia comeca dentro das fronteiras da UE e pretende, face aos ataques sofridos em
2015, combater as ameacas que, como se Vviu, ndo vém sé de fora, provém também de
dentro do territdrio da UE; a resiliéncia dos Estados e das sociedades das fronteiras do
Leste e Sul da UE, apoiando estes territdrios de modo a reduzir as suas fragilidades
governamentais, economicas, sociais e energéticas, e desenvolvendo politicas de
migracdo mais eficazes; uma abordagem integrada aos conflitos, fazendo uso da
comprehensive approach na gestdo de crises e conflitos, por isso, utilizando
coerentemente, e tendo em conta o principio da necessidade, todas as politicas que tem
a sua disposicdo; ordenamentos regionais cooperativos, apoiando as governangas
regionais voluntéarias que permitem aos Estados gerir melhor as questfes de seguranca;
e uma governanca global para o século XXI, baseando a acdo da UE na lei internacional
e seguindo os principios das Nagfes Unidas de forma a criar uma resposta coerente

entre os atores internacionais, regionais e nacionais, estatais ou ndo estatais.
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Para estas prioridades serem alcancadas a Unido deve melhorar alguns aspetos.
Um deles assenta na credibilidade da UE, que se mede pela sua unido, realizacdes,
compromisso, parcerias, poder de atracdo, eficacia e consisténcia das suas politicas e
adesdo aos seus valores. A credibilidade também é maior quanto maior forem as
capacidades de garantir a seguranca da Uni&o e de responder aos conflitos e crises
externas, assim sendo, o0 investimento na seguranca e na defesa é um fator importante

para uma Unido mais credivel.

A Unido deve também melhorar a sua resposta através de uma cooperagdo mais
estreita entre os estados-membros da Unido e de um desenvolvimento de politicas mais
flexivel e alinhado com as prioridades estratégicas enunciadas acima. Neste sentido, é

importante que se aproveitem as potencialidades criadas pelo Tratado de Lisboa.

Uma UE coesa também é essencial para se conseguirem atingir os objetivos a
que se compromete na Estratégia. Esta coeréncia é importante no que respeita as
politicas externas dos estados-membros e das instituicGes europeias e as dimensdes
interna e externas das politicas europeias, principalmente as de migracdo e de

seguranga.

Relativamente a seguranca e defesa, a Estratégia salienta que é necessario que a
UE assuma uma maior responsabilidade na sua seguranca. A UE deve estar mais bem
equipada, treinada e organizada de forma a ser capaz de deter e responder as ameacas.
SO desta forma a UE consegue complementar a acdo da NATO e responder

autonomamente, se necessario.

Assim, as alteragdes realizadas a PESC pelos variados tratados e pela Estratégia
Global para a Politica Externa e de Seguranga da UE, de forma a adapta-la ao contexto
vivido, criam uma Unido mais forte e aumenta a visibilidade da mesma no contexto
internacional e mostram o reconhecimento da importancia da seguranca por parte da
UE.
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111.3. EFICACIA E LIMITACOES DA PESC

Sendo uma politica que engloba esferas importantes para a soberania de um
Estado — a politica externa e a seguranga —, a PESC é de dificil aplicagdo, existindo
sempre divergéncias entre as vontades dos estados-membros nestas questdes. Para além

disto, esta politica apresenta outras limitac6es de variadas naturezas.

Aguando da criacdo da PESC, o Tratado da Uni&o Europeia previu mecanismos
pesados, complexos e pouco eficazes para a efetivacdo da politica (LopPes, 1999). Uma
das suas limitacdes é, portanto, a ineficiéncia. Esta pode ser explicada por varios
fatores: a falta de consenso entre os estados-membros, nomeadamente no que concerne
a questdao UE-NATO que ira ser abordada no capitulo seguinte; e a concorréncia de
interesses, pois cada estado-membro continuava a fazer a sua politica externa de forma
independente da UE (WACHE, 2012).

O poder militar e securitario de cada pais define as suas posi¢cdes no dominio da
PESC. Agqui subsistem desigualdades que dificultam o consenso entre os estados-
membros. No entanto, ndo € apenas este poder que gera dificuldades, também as

diferencas na heranca historica e posi¢do geogréafica o fazem.

Dai o cariz intergovernamental, embora necessario, da PESC constituir outra
limitacdo. Este aspeto torna dificil a prossecucao de objetivos comuns, nomeadamente
quando os interesses nacionais ndo coincidem com os europeus (PEDRA, 2010). Sendo a
PESC uma politica cujas questdes sdo decididas por unanimidade, os estados-membros
podem obstar-se & execugdo da mesma. Por esta razdo, o Alto Representante tem
dificuldades na sua misséo de determinar a presencga e a posi¢cdo europeia no contexto

internacional (CosTA, 2011).

Algumas destas limita¢Oes tentaram ser ultrapassadas pelas constantes revises
da Politica Externa e de Seguranga Comum através dos tratados. No entanto, mesmo
apos o Tratado de Lisboa, que constitui um avan¢o muito significativo nos dominios da

politica externa e da seguranca, a PESC continua a apresentar algumas falhas.

CHARILLON (2001) aponta trés limitacbes & PESC pds-Lisboa. A primeira

consiste na pluralidade de atores que atuam em nome da UE, diluindo a tentativa de
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criacdo de uma politica externa verdadeiramente europeia. A segunda prende-se com a
influéncia tanto dos atores estatais como dos nédo estatais nas agdes externas da UE. Por
ultimo refere a transnacionalizagio da politica externa?®, considerando que esta origina
duplicacdo e sobreposicdo de areas de intervencdo fora do ambito da politica externa,

diluindo a mesma.

Apesar de ter constituido uma importante reforma na PESC, o Tratado de Lisboa
levanta problema de clareza na sua redacdo. Assim, uma das questdes levantadas pelo
Parlamento Europeu foi a necessidade de clarificar o n.° 6 do artigo 15.° desse tratado
(DEHAENE, 2009). O que se deve, entdo, entender com o Presidente do Conselho
Europeu assumir a “representacdo externa da Unido nas matérias” da PESC, “ao seu
nivel e nessa qualidade”, “sem prejuizo das atribuicbes do Alto Representante”?

Estaremos perante uma duplicagéo de funcGes?

As proprias necessidades da Unido tornam-se uma limitacdo a PESC. Vejamos,
se por um lado € indispensavel que os dominios da seguranca e da defesa, leia-se PESC,
sejam intergovernamentais, por outro sdo necessarios meios e ac¢fes comunitarias para
prosseguir 0s objetivos da mesma. Ser& a PESC uma politica de caracter

intergovernamental que recorre a meios supranacionais para se efectivar?

Apesar das limitacBes apresentadas, a PESC apresenta também resultados
positivos. Com a orientacdo dada a esta politica pela Estratégia Global para a Politica
Externa e de Seguranca da UE varios sucessos foram obtidos e percorreu-se mais uma

parte do caminho que leva a UE a afirmar-se na seguranca internacional.

Um ano ap6s a implementacdo da Estratégia foi elaborado o relatorio “From
Shared Vision to Common Action: Implementing the EU Global Strategy Year 1”, onde

se ddo nota dos avangos dados e dos resultados alcangados.

A efetiva prossecucdo das cinco prioridades definidas - segurancga da Unido, a
resiliéncia dos paises a Leste e Sul da UE, a abordagem integrada aos conflitos, os

ordenamentos regionais cooperativos e a governanca global — mostrou resultados. Estes

2 A transnacionalizagdo da politica externa consiste na envolvéncia de atores ndo estatais e
transnacionais (ONG, empresas privadas, comunidade académica, ...) na propria politica externa da

Unido Europeia, criando parcerias (CHARILLON, 2001).
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resultados refletem-se no inicio do debate sobre partilha de responsabilidades no
contexto da Alianga, nos apelos internacionais para um acordo global sobre refugiados e
migrantes, no apoio demonstrado pelos paises terceiros a prevencao de conflitos e ao
peacebuilding, na reforma da agenda das Nacbes Unidas que vai ao encontro da
governancga global e na consolidagéo de aliangas internacionais devido ao investimento

no multilateralismo.

A UE tem-se mostrado capaz de promover a resiliéncia dos seus vizinhos,
principalmente na atual questdo dos refugiados, mas ndo s6. As agdes europeias na
Ucrania — financiamento da reforma —, Libia — resiliéncia aos conflitos e migracéo —,
Jordania e Libano — integracdo dos refugiados —, Tunisia — reforma da administracéo

civil —e Nigéria — resposta a crise na Nigéria do Norte — tém sido casos de sucesso.

Por outro lado, observa-se uma coordenacdo mais estreita entre as politicas e
mecanismos da Unido, nomeadamente entre as missdes no ambito da Politica Comum
de Seguranca e Defesa, os instrumentos da mesma e a vertente diplomatica da UE.
Também a relacdo UE-NATO foi reforcada, tendo sido aumentada a cooperagdo entre
as duas organizacGes, nomeadamente através de realizacdo de diversas operacdes

conjuntas.

Para além disso, a UE uniu esforcos para resolver o problema dos fluxos
migratérios, promovendo e desenvolvendo estudos sobre as causas destes fluxos e sobre
as formas de responder a este fendmeno. Para isto, a UE também reforcou a
coordenacao entre as suas politicas de natureza externa e interna, criando sinergias entre

as primeiras e a dimensdo externa das segundas, e o didlogo com 0s seus parceiros.

A abordagem multidimensional, ou comprehensive approach, adotada pela UE
também ja é uma realidade e permite que a Unido atue em todas as fases do conflito aos
niveis local, nacional, regional e internacional e que consiga envolver todos os

stakeholders e atores do conflito de forma a integréa-los na solucdo para 0 mesmo.

Apesar destes desenvolvimentos, as limitacGes persistem e as falhas devem ser
colmatadas, de forma a que a UE consiga efetivar a PESC e utilizar os seus mecanismos
da forma mais eficaz e eficiente possivel. A Unido apresenta avangos na esfera

securitaria, mas ainda tem um longo caminho a seguir.
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CAPITULO 1V: A POLITICA COMUM DE SEGURANCA E
DEFESA

IV.1. DA PESD A PCSD

A PESD surgiu no Tratado de Amesterddo, que previu a criagdo gradual de uma

politica de defesa comum.

Na Cimeira de Saint-Malo, a 4 de dezembro 1998, o presidente francés JACQUES
CHIRAC e 0 primeiro-ministro britdnico TONY BLAIR defenderam que a UE deveria ser
provida de capacidades que Ihe permitissem atuar de forma auténoma, através de forcas

militares, a crises internacionais (SILVA, 2013).

A 11 e 12 do mesmo més, no Conselho Europeu de Viena, assume-se que a
PESC “devera poder contar com capacidades operacionais crediveis para que a Unido
Europeia possa desempenhar plenamente o seu papel na cena internacional” (ponto 76

do Conselho Europeu de Viena).

Em 1999, o assunto volta a ser discutido no Conselho Europeu de Colonia.
Neste, os estados-membros comprometem-se a dotar a UE das capacidades e meios
necessarios para a efetivacdo de uma politica europeia comum de seguranca e defesa.
Porém, a NATO néo ficou esquecida. Reforgou-se a necessidade de uma relacdo de
consulta, cooperacdo e transparéncia entre as duas organizagdes e confirmou-se o

primado da NATO na defesa coletiva dos estados-membros.

A PESD é oficializada em dezembro de 2001 e prende-se com a necessidade de
afirmar o papel da UE na seguranca internacional, por isso, foca-se na utilizagéo e

demonstracédo da forca europeia fora das fronteiras da UE.

Esta politica tem como objetivo dotar a UE de capacidade operacional, tanto de
meios civis como militares. Assim, pretendia-se melhorar quantitativa e
qualitativamente a defesa e a seguranga europeias, aumentando a participagdo dos

estados-membros nas mesmas (CUTILEIRO, 2000). Adicionalmente, as operacGes no
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terreno no dmbito desta politica vieram conferir visibilidade e reconhecimento a UE

enquanto ator na seguranga internacional (BRANDAO, 2010).

Num contexto de divergéncias dentro da Alianca e da UE devido a posicéo
americana relativamente ao Iraque, a Franca e a Alemanha, a 22 de janeiro de 2003,
demonstram o interesse em desenvolver a PESD através da criagdo de uma “Unido
Europeia de Seguranga e Defesa”. No entanto, a maior parte dos estados-membros
europeus mostram apoio a politica externa americana e o projeto fica aquém do
esperado (ALBUQUERQUE, 2009). Aqui pesa, também, o receio dos estados-membros em
construir uma Europa da Defesa autbnoma devido ao perigo de entrar em conflito com a
NATO e esta deixar de participar na seguranca e defesa europeias, uma vez que a Unido

apresenta capacidades escassas para garantir a sua defesa.

E com a Estratégia Europeia de Seguranca, em dezembro de 2003, que a PESD
ganha mais forma. Contextualmente, a EES admite o papel importante dos EUA na
seguranca europeia, mas afirma que “nenhum pais é capaz de enfrentar, totalmente
sozinho, os complexos problemas que se colocam hoje em dia” (CONSELHO DA UNIAO
EUROPEIA, 2003, p. 1). E neste documento que a UE se reconhece diretamente como um
ator global, tal como ja foi referido, e assume responsabilidades na seguranca

internacional.

A UE passa a ter, no ambito da Politica Externa de Seguranca e Defesa, o

objetivo de enfrentar e dar resposta as ameacas, cada vez mais globais e imprevisiveis.

Com a mudanca do paradigma securitario, a sociedade deu preferéncia ao
investimento na seguranca ao invés da defesa. Esta Gltima depara-se, entdo, com a
necessidade de se adaptar. Nota-se uma mudanca na forma de olhar para o uso da forga,
passando esta a estar diretamente interligada com os desenvolvimentos politicos e
sujeita ao escrutinio puablico. Da mesma forma, surge a necessidade da defesa se adaptar
aos desenvolvimentos tecnoldgicos, sendo estes necessarios para a melhoria da
capacidade defensiva e das operagdes militares europeias. Assim, em 2006, identificou-
se a necessidade de basear a defesa em sinergias — entre as componentes militar e civil —
, agilidade — rapidez de resposta —, seletividade — aptidao para fazer a melhor escolha
entre a multiplicidade de capacidades — e sustentabilidade — ter um apoio logistico

adequado (AGENCIA EUROPEIA DE DEFESA, 2006).
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A Politica Comum de Seguranca e Defesa foi uma das inovagdes mais
significativas do Tratado de Lisboa.

Com o tratado, a PESD da lugar a PSCD, substituindo-se a expressdo “Externa”
por “Comum”. Segundo DAVID (2010), isto demonstra a vontade dos estados-membros
em avancar para um projeto comum na esfera da Seguranca e da Defesa.

O Tratado de Lisboa criou a clausula de assisténcia mutua (artigo 42.%, n.° 7 do
TUE) e a clausula de solidariedade (artigo 222.° do TFUE), j& referias no capitulo I11.2.,

que influenciam também a defesa europeia.

Adicionalmente, o tratado trouxe consigo a possibilidade de criar uma
Cooperagdo Estruturada Permanente no dominio da defesa (artigo 42.° n.° 6 do TUE),
sendo um instrumento que iremos abordar no proximo subcapitulo. E as missdes de
Petersberg foram atualizadas, passando a incluir a luta contra o terrorismo nos seus
objetivos (artigo 43.° do TUE).

Foi criada a Agéncia Europeia de Defesa (AED), que serd abordada no préximo
subcapitulo, “cuja missdo consiste homeadamente em promover a racionalizacdo das
capacidades militares dos Estados-Membros, a coordenacdo das atividades de
investigagdo em matéria de tecnologia de defesa e a melhoria da eficacia das despesas

militares” (CORBETT e VI1GO, 2008, p. 49).

Com o Tratado de Lisboa torna-se evidente que a politica de defesa da UE é
essencialmente intergovernamental, de forma a garantir que os interesses dos estados-
membros nesta esfera ndo sao lesados. O Conselho é, entdo, o 6rgdo responsavel pela

direcdo e lideranca da PCSD.

Esta politica permite que haja uma definicdo de uma politica de defesa comum
de forma progressiva e por unanimidade, sendo esta complementar a NATO. Desta
forma, as obrigacOes assumidas pelos estados-membros no contexto da NATO néo séo
postas em causa pela PCSD. Adicionalmente, esta tem de responder a abordagem
estratégica integrada dos conceitos de Seguranca e de Defesa (DAvID, 2010).

Com estas alteragdes e mecanismos novos, a UE mostra 0 seu interesse e

compromete-se em melhorar progressivamente as suas capacidades militares, de forma
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a reforcar o seu papel na seguranca internacional e a ser um complemento de valor a
atividade da NATO.

Efetuada tradicionalmente em territérios externos a Unido, apds os ataques
terroristas de 11 de marco de 2004, a utilizagdo da PCSD a nivel interno comegou a ser
ponderada (CONSTANTINO, 2016). Esta linha de pensamento vem no sentido da adogéo
da comprehensive approach da seguranca, trazendo para a esfera desta os contributos da

defesa.

Em 2016, na Estratégia Global para a Politica Externa e de Seguranca da Unido
Europeia, face aos ataques terroristas sofridos em 2015, reconheceu-se a necessidade de

melhorar a resposta europeia, nomeadamente através da PCSD.

Neste sentido, a Estratégia sugere uma cooperacéo entre a PCSD, a FRONTEX?
e outras agéncias europeias especializadas de forma a reforcar a protecéo fronteirica e a
seguranca maritima, tendo em vista 0 combate a criminalidade transfronteirica e

desfazer redes de trafico.

Tal como a PESC, a PCSD é uma politica intergovernamental, onde se pretende,
por enquanto, apenas a cooperacgao entre 0s estados-membros. Esta politica demonstra a
vontade comum dos estados-membros em criar uma Unido mais forte e com mais
visibilidade internacional no contexto securitario. Para isto, a PCSD serve-se de

mecanismos e instrumentos especificos que a ajudam a prosseguir 0s seus objetivos.

24 European Border and Coast Guard Agency.
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IV.2. INSTRUMENTOS DE SEGURANCA E MECANISMOS DE APOIO

A PCSD tem objetivos externos especificos a prosseguir. Deste modo, € apoiada
de instrumentos e mecanismos que visam ajudar na prossecucdo desses objetivos. Estes
englobam os variados aspetos relativos a seguranca e defesa, desde a parte politica e de

direcdo até a parte operacional, passando pela formacéo e investigacéo.

IV.2.1. Cooperacdo Estruturada Permanente - Alargado a esfera da seguranca e
defesa pelo Tratado de Lisboa, este instrumento é uma estrutura e um processo para
aprofundar a cooperagdo entre os estados-membros ao nivel da defesa. Destina-se aos
Estados que tém vontade politica e capacidade defensiva. Pretende-se, entdo,
desenvolver essa capacidade e pb-la ao servico da UE (SERVICO EUROPEU DE ACAO
EXTERNA, 2018). Aqui pretende-se a estruturacdo de ““forcas multinacionais” e o
abastecimento de “unidades de combate” para a¢des imediatas (BRANDAO, 2010, p. 56).

Este instrumento permitira tornar mais eficiente a defesa europeia.

A avaliacdo dos contributos dos estados-membros integrados na cooperacao fica
a cargo da Agéncia Europeia de Defesa (artigo n.° 3 do Protocolo relativo a Cooperacao

Estruturada Permanente estabelecida no artigo 42.° do Tratado da Unido Europeia).

IV.2.2. Agéncia Europeia de Defesa - Criada a 12 de julho de 2004, é uma
Agéncia do Conselho da UE que apoia o desenvolvimento das capacidades defensivas e
a cooperacgdo militar entre os estados-membros. A adesdo a mesma néo € obrigatoria, 0s

estados-membros podem escolher a participagdo ou néo.

Esta atua, entdo, na esfera das missdes de gestdo de crises e na sustentabilidade
da prépria PCSD. Assim, tem também como objetivos o fortalecimento do mercado de

defesa europeu e o0 desenvolvimento da investigacdo e da tecnologia nessa area.

Com o Tratado de Lisboa, a Agéncia Europeia de Defesa viu o seu papel

reforcado, passando a ser o principal instrumento intergovernamental de planeamento e
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priorizacdo da UE, na &rea da defesa. Neste sentido, passa a identificar as necessidades

operacionais e a definir medidas para as realizar (COSTA, 2011).

IV.2.3. Instituto de Estudos de Seguranca da Unido Europeia (IESUE) - O
Instituto de Estudos de Seguranca da Unido Europeia € um organismo de andlise das
questBes de politica externa, de seguranca e de defesa. Este pretende criar uma cultura
de seguranga comum dentro da UE, dando apoio em projetos de politica externa e
fomentando o debate estratégico, mesmo fora da UE.

Aos seus objetivos acresce apoiar a projecdo da politica externa da UE e
fomentar o debate sobre a seguranca, na sua vertente estratégica, dentro e fora da Unido.
Assim, realiza foruns de discusséo entre os peritos e 0s responsaveis politicos, de forma

a apoiar a tomada de decisdo em matéria de seguranca.

IV.2.4. Colégio Europeu de Seguranca e Defesa (CESD) - Criado em 2005 com
0 intuito de ministrar cursos a profissionais da area seguranca e da defesa da UE e dos
seus estados-membros. Os principais objetivos sdo promover uma visao comum sobre a
seguranca e defesa e a troca de informacéo e aprendizagens entre os profissionais. Deste
modo, este organismo pretende fornecer informacdo para que as potencialidades da

PCSD sejam utilizadas em pleno.

Este colégio constitui o instrumento de treino e formacdo da PCSD, sendo a
participacdo no mesmo de natureza voluntaria. Para além dos estados-membros,

também podem participar paises terceiros e parceiros europeus.

IV.2.5. Comité Politico e de Seguranga (COPS) - Surgiu com o Tratado de Nice
e tem como fungbes monitorizar o ambiente internacional e apoiar a definicdo de

politicas dentro da PESC e da PCSD através de pareceres emitidos ao Conselho.

Organiza uma resposta coerente da UE perante a gestdo de crises, uma vez que
assume o “controlo politico e a direcdo estratégica das operagdes” (artigo 25.° do
Tratado de Nice). O comité é um drgdo essencialmente de consultadoria e coordenagédo
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no dmbito da PESC, e trabalha perto do Alto Representante da PESC e do Comité
Militar (ALBUQUERQUE, 2009).

Este Comité procede, também, a supervisdo politica do Instituto de Estudos de
Seguranca da Unido Europeia. No contexto da relacdo UE-NATO, o Secretério-Geral da
NATO e o Alto Representante da UE participam neste Comité quando existem aspetos

de seguranca e defesa do interesse das duas organizaces.

IV.2.6. Comité Militar da Unido Europeia (CMUE) - Composto pelos chefes do
Estado-Maior dos estados-membros, geralmente representados pelos seus representantes
militares permanentes, o Comité Militar € o mais alto 6rgdo militar criado dentro do

Conselho.

Tem como objetivos dirigir as atividades militares da UE, tais como o
planeamento e a propria realizacdo das missdes e operagdes militares da PESC e o
desenvolvimento das capacidades militares, e dar pareceres e recomendagfes sobre as

questdes militares ao Comité Politico de Seguranca.

Este Comité é apoiado pelo Estado-Maior Militar da Unido Europeia, que tem
como fins a detecdo precoce do risco, avaliagdo das situacdes de conflito e o

planeamento estratégico das opera¢fes militares da UE.

IV.2.7. Comité sobre os Aspetos Civis da Gestdo de Crises (CIVCOM) - Este
Comité foi criado em 2000 e, tal como o nome indica, € o 6rgdo que aconselha o COPS

sobre os aspetos civis da gestdo de crises.

Neste sentido, prepara documentos relativos ao planeamento de missdes futuras,
faz recomendacdes ao COPS e elabora estratégias para a gestéo civil de crises e para as

capacidades civis europeias.

IV.2.8. Centro de Satélites da Unido Europeia - O Centro de Satélites foi criado

em 1992 e incorporado como agéncia da PESC em 2002. A sua funcdo é recolher
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informacdo através da observacdo espacial para apoiar a tomada de decisdo na esfera da
PESC e da PCSD. No entanto, a sua atividade acaba por fornecer apoio tanto a UE

como a paises terceiros, NATO e Nacdes Unidas.

Este organismo esté sob a supervisdo do Comité Politico e de Seguranga e sob a
direcdo do Alto Representante da Unido para os Negdcios Estrangeiros e a Politica de

Seguranca.

Segundo ALBUQUERQUE (2009), este organismo mostra-se importante devido a
sua capacidade de verificar o (in)cumprimento de acordos, controlar a proliferacdo de

armas e vigiar a area maritima.

IV.2.9. Battle Groups - Estes grupos sdo unidades multinacionais de 1500
militares, com capacidades de combate e com servi¢cos de apoio que lhes permitem
dispor de uma autonomia até trinta dias de operagdes (ALBUQUERQUE, 2009).
Respondem de forma répida a situacdes de crises e conflitos emergentes em todo o
mundo. Séo, assim, o meio utilizado para criar uma “Capacidade de Reagdo Imediata”,
na UE (p. 41).

Os Battle Groups executam tarefas do ambito da prevencdo de conflitos,
estabilizacdo inicial, intervencGes humanitarias e missées de salvamento, gestdo de
crises e peacekeeping®. Tendo em conta que um dos maiores desafios da UE é criar
uma resposta coerente ao nivel da seguranca e da defesa, estes instrumentos e
mecanismos devem trabalhar todos para 0 mesmo fim e criar uma resposta Unica a estes

niveis.

Estes instrumentos e mecanismos apresentados sdo essenciais para a efetivacéo
da PCSD e para a prossecucdo dos seus objetivos. Uma utilizagéo racional dos mesmos
contribui para a eficiéncia da PCSD e também para o aumento da visibilidade europeia

na seguranca internacional.

25 peacekeeping consiste numa técnica que tem como intuito controlar e resolver conflitos armados. E
desenvolvida predominantemente pelas Nagdes Unidas (GOULDING, 1993), no entanto, também é

realizada pela UE.
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IV.3. EFICACIA E LIMITACOES DA PCSD

Dentro do ambito da PESC, também a PCSD apresenta limitacdes de eficacia e
eficiéncia devido ao gap entre os objetivos petendidos e a efetividade dos recursos civis
e militares para os prosseguir (PEDRA, 2010).

Com as mudancgas na PESD, introduzidas pelo Tratado de Lisboa, pretendeu-se
conferir &8 UE um papel mais assertivo na seguranca e defesa internacional. Considerou-
se, também, que esta afirmacdo da UE iria reforcar a Alianca Atlantica (Preambulo do
Protocolo relativo a Cooperagdo Estruturada Permanente estabelecida no artigo 42.° do

Tratado da Unido Europeia).

O Parlamento Europeu levanta uma questdo relevante: se a PESC é
responsabilidade do Conselho dos Negocios Estrangeiros e a PCSD faz parte da PESC,
podera este Conselho debrugar-se sobre as questdes de defesa ou deverdo reunir-se 0s
ministros da Defesa? (DEHAENE, 2009).

Na nossa opinido, a PCSD apresenta especificidades delicadas, ndo devendo ser
discutida por qualquer organismo da UE. Defendemos que foi por esta razdo que se
criaram 0s instrumentos de seguranca e mecanismos de apoio a mesma. Assim, a
especificidade da politica mantém-se, uma vez que 0s pareceres sdo realizados por

especialistas, tal como a gestdo e direcdo da politica.

Apesar de ter pontos positivos, a extensdo das Cooperacfes Estruturadas
Permanentes a seguranca e defesa apresenta alguns riscos. Uma vez que estas sdo
organizadas pelos estados-membros com maior vontade politica e capacidade defensiva,
por isso, pelos mais poderosos, estes podem acabar por influenciar significativamente a
PESC e a PCSD. Deste modo, a capacidade de intervencdo dos estados-membros mais
pequenos fica ainda mais reduzida. Esta questdo provocard um gap mais acentuado nas

capacidades dos paises.

No entanto, este problema podera ser ultrapassado se se mantiver a garantia de
que qualquer estado-membro podera participar nas cooperacdes estruturas permanentes,

mesmo posteriormente a sua cria¢do. Para isto, o gap referido anteriormente ndo podera
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ser tdo acentuado que constitua um impedimento de participacdo dos estados-membros
com menos capacidades (ALBUQUERQUE, 2009).

Importa, no meio das diferencas economicas e de influéncia entre os estados-
membros, garantir que todos ttm o mesmo acesso e podem contribuir para a seguranga
da UE que, incontornavelmente, condiciona a seguranca dos territorios nacionais. Por
exemplo, Portugal devera ter tanto poder de participacdo na seguranca da Unido como

uma Franca.

Também os Battle Groups apresentam limitagdes, nomeadamente o surgimento
de problemas de ordem pratica, uma vez que 0s grupos sao multinacionais e, por isso,
existem diferencas linguisticas, de interoperabilidade de direcdo e das permissdes e
restricdes constitucionais de cada estado-membro. No entanto, a experiéncia
diversificada existente nos grupos e a partilha da mesma também constitui uma mais-
valia, que podera contribuir para a resolucdo de problemas de seguranca

(ALBUQUERQUE, 2009).

Atingir resultados positivos no ambito da PCSD implica uma capacidade de
resposta multifuncional, rapida e eficaz dos estados-membros. Desta forma, estes
necessitam de desenvolver meios humanos e técnicos (NUNES, 2012). E aqui que se
coloca a questdo: terdo o estados-membros da UE esta capacidade?

Outras limitacBes sdo apresentadas por LEITA0?®, nomeadamente a dificuldade
de chegar a um consenso e a unanimidade necessaria no que respeita a vontade politica
dos estados-membros; a dificuldade de financiamento das operagdes militares, que
advém dos orcamentos dos estados-membros e, por isso, depende da sua vontade
politica; e a lentiddo de obtencdo de resultados devido a reduzida aplicagdo dos

processos fornecidos pelas missdes da UE, por parte dos paises envolvidos.

Neste sentido, o entrevistado apresenta sugestdes de resolugdo como estreitar a
coordenacgdo da UE com outras organizacfes, como a NATO e a ONU, e com paises
terceiros de outras regiées, como os EUA e a China; aumentar a coordenagéo entre as

missOes civis e militares da UE, evitando duplicacdes e racionalizando recursos; e

26 \/ide Entrevista n.° 2 do Apéndice I.
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financiar o desenvolvimento das capacidades de paises terceiros que necessitem e sejam

parceiros da UE.

Ja no que respeita a componente civil da PCSD, por isso, as missdes de gestdo
civil de crises, estas apresentam problemas de coordenagdo entre as entidades, as
capacidades militares e capacidades civis. Estes sdo de emergente resolugéo, pois

refletem-se na eficiéncia das missdes (ALBUQUERQUE, 2009).

De acordo com o Relatério sobre a Execucdo da Estratégica Europeia de
Seguranca — Garantir a seguranga num mundo em mudancga, de 2003, a questdo da
articulacdo entre as capacidades militares e civis sera solucionada com a criagdo de

“estruturas administrativas, mecanismos financeiros e sistemas apropriados” (p. 22).

No entanto, a PCSD nao apresenta apenas limitacdes e pontos fracos, claramente
também traz mais-valias e bons resultados. Uma prova do seu sucesso € o facto de se
assistir a uma crescente procura da ajuda europeia no ambito da PCSD (CONSELHO DA
UNIAO EUROPEIA, 2009).

O sucesso provado pelas missdes realizadas no ambito da PCSD (tendo sido
concluidas 18 missdes e estando em curso 6 operacdes militares e 10 civis) demonstra o
cada vez maior comprometimento e interesse dos estados-membros em efetivar uma

defesa europeia.

CosTA (2011) defende que, em termos de implementacdo, a antiga PESD
superou a PESC. Afirma, também, que isto se verificou devido aos vastos anos de
participacdo na NATO e ao facto de ter sido JAVIER SOLANA, antigo Secretario-Geral da
NATO, a assumir o cargo de Alto Representante para a PESC durante dez anos a partir
de 1999. Foram estes fatores que permitiram criar as estruturas militares que a UE tem

hoje.

A atual PCSD, partindo de um principio de cooperacdo defensiva entre 0s
estados-membros, permite que haja interoperabilidade, eficiéncia, eficacia e confianca.
No entanto, para isto é necessario que as potencialidades da politica sejam plenamente

aproveitadas, sé assim se tera o retorno do investimento na defesa.

De forma a completar uma estrutura de direcdo politica da PESC, DAvID (2010)

propbe a criacdo do cargo de Comissario para os Assuntos de Seguranca e Defesa,
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dentro da Comissdo Europeia. Juntamente com este cargo, defende que deveria ser
criado um Conselho Europeu sectorial da Defesa e que a Subcomissdo de Seguranca e

Defesa do Parlamento Europeu deveria evoluir para uma Comissdo Permanente.

Tendo em conta a génese da PCSD e a evolugdo da integracao europeia, podem
ser desenhados dois caminhos em relacdo a defesa europeia. O primeiro respeita o
carater intergovernamental da PCSD, sendo que esta mantém esse caracter em respeito
pela soberania dos estados-membros. Ja o segundo aponta para uma evolucdo da PCSD

para um carater supranacional, estendo a integracdo europeia a esfera da defesa.

Qualquer um dos caminhos é possivel de se verificar, uma vez que entre os 28
estados-membros as opinides divergem. Uns querem manter a total soberania da defesa
e pretendem apenas cooperar, outros sao mais ambiciosos e apoiam 0 avango para a
integracdo da defesa europeia, e outros preferem manter a defesa europeia a cargo da
NATO.

Nos dias de hoje, verifica-se uma PCSD ambigua, com estrutura juridica
intergovernamental, mas com cada vez mais competéncias de seguranca e defesa a
serem transferidas para si, ou seja, para a UE. Resta saber qual o caminho futuro, a

cooperacdo ou a integracao.
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CAPITULO V: DESAFIOS E NOVAS AMEACAS

V.1. POLITICAS PUBLICAS DE SEGURANCA - UMA IDEIA EUROPEIA

Segundo BACHE e GEORGE (2006), assistiu-se a uma mudanga das politicas
domesticas por forca da reacdo das organizacGes nacionais ao novo contexto trazido

pela adesdo a UE. Este fendmeno tem o nome de europeizacao.

A europeizacdo € o processo segundo o qual as institui¢cBes e politicas europeias
influenciam as também instituicGes e politicas dos estados-membros (WALLACE et al.,
2005). Devido a sua complexidade, a europeizacdo ndo é um conceito claro e
esclarecedor por si s6, compreendendo inUmeros mecanismos que levam ao output — a
mudanga —, nomeadamente o discurso, o processo de deciséo e, no caso do nosso objeto
de estudo, os meios e mecanismos de seguranca. Este fendmeno vai além da simples
mudanca das politicas dos estados-membros, conseguindo enquadrar tanto as politicas
como a sua tomada de decisdo e facilitar a transferéncia de politicas entre Estados

(LENSCHOW in RICHARDSON, 2001).

A questdo da europeizacdo é complexa, nomeadamente devido a diversidade de
paises com diferentes caracteristicas integrados na Unido. Existem paises que
influenciam as politicas da UE e paises que sdo influenciados por estas. Este € um dos
problemas que a UE enfrenta, pois acaba por existir resisténcia a mudanca. De forma a
combater esta vulnerabilidade europeia, torna-se necessario incutir a sensacdo de
envolvimento nos estados-membros, ou seja, estimular o sentimento de participagéo dos

paises nas decisdes da Unido.

Segundo BACHE e GEORGE (2006), o efeito da europeizacdo nas politicas
publicas foi mais evidente do que noutras areas como a concorréncia politica, as

estruturas estatais e a politica em si.

No que diz respeito a forma de transferéncia de politicas publicas, podem
observar-se duas abordagens: top-down e bottom-up. Na primeira, a politica emana do
topo, ou seja, das instituicdes da UE e é implementada pelos estados-membros como foi

construida. J& a segunda, consiste na observagdo das politicas domésticas dos estados-
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membros por parte da UE e posterior adogdo da politica que tenha revelado melhores
resultados pela UE e pelos restantes estados-membros.

GooDIN et al. (2006), considera que a abordagem bottom-up advém de um
benchmarking, em que a UE recolhe informagdo sobre o resultado e a eficacia das
politicas publicas dos estados-membros e analisa-a de forma comparativa. Apos a
avaliacdo, a politica puablica melhor posicionada é a que servira de exemplo e sera

implementada no resto da UE.

Este upload de politicas apresenta alguns problemas. Existindo, atualmente, 28
estados-membros, nem todos exercem o mesmo nivel de influéncia na UE. Os Estados
economicamente mais poderosos, por norma, sdo 0s que cuja palavra pesa mais. Sao
estes que influenciam o modelo de politica publica adotado pela UE. Para além desta
divergéncia de poder entre os estados-membros, observa-se que 0s que tém menos
influéncia sdo também o que apresentam maior gap entre o seu modelo de politicas
publicas e 0 da Unido. Assim, acabam por ser 0s estados-membros mais “pequenos”

economicamente 0s que tém maiores gastos de implementacédo das politicas da UE.

Existem varias posicGes relativamente ao fendémeno da europeizacdo. Uns
defendem que esta pode implicar um enfraquecimento do aparelho estatal dos estados-
membros decorrente da transferéncia de responsabilidades politicas para a UE. Por
outro lado, outros encaram-na como um elemento de fortalecimento nacional dos
paises-membros (LENSCHOW in RICHARDSON, 2001). No nosso entender, a europeizacao
¢ um elemento importante para a UE conseguir ter uma resposta coerente em todas as

areas, garantindo que todos os estados-membros “remam para o mesmo lado”.

A PESC e a PCSD implicam mais do que uma definicdo de interesses
partilhados entre os estados-membros da UE na esfera da seguranca. A determinacao de
politicas comuns europeias traz, também, a necessidade de alterar as politicas
domeésticas dos paises europeus, tornando-as mais préximas. Neste caso, surge a

europeizacdo das politicas externas e de seguranca.

CRAWFORD (2009a) da conta de paises europeus cujas politicas de prevencgéo
criminal foram moldadas tanto pela composi¢do das coligacGes politicas como pelas

tradicBes culturais e linguisticas de diferentes regides, sendo este o caso da Bélgica.
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Este pais apresenta as instituigdes politicas divididas em duas versdes iguais das duas
linguas que predominam no pais. Isto tem proporcionado a transferéncia de politicas e a
reproducdo das mesmas. Observa-se que as zonas onde se fala francés sdo mais
influenciadas pelas politicas francesas e as zonas onde predomina o flamengo servem-se
do modelo anglo-saxénico. Isto verifica-se porque o pais é regionalizado e existe uma

implementacdo local das estratégias nacionais.

Deste modo, denota-se que existem paises com maior influéncia politica do que
outros, conforme ja foi elucidado. Dois desses paises sao exatamente a Franga e o Reino
Unido, que a nivel securitéario representam dois modelos diferentes que influenciam as

politicas publicas de seguranca dos restantes paises europeus.

A europeizacdo € algo obrigatorio nas areas de integracao europeia, mas ndo o €
nas areas intergovernamentais. No entanto, o objetivo europeu serd sempre aproximar as
politicas dos estados-membros e, por isso, para questdes intergovernamentais, 0S
estados-membros tém ao seu dispor instituicGes europeias que promovem, segundo

CRAWFORD (2009b), a transferéncia e difusdo de ideias e praticas.

Aqui insere-se o Férum Europeu para a Seguranca Urbana (EFUS), que é uma
rede europeia, apoiada pelo Conselho Europeu, com o objetivo fortalecer as politicas de
prevencdo da criminalidade dos estados-membros e fomentar o papel dos eleitos nas
politicas nacionais e europeias. Este oferece aos estados-membros uma rede alargada de
conhecimentos, experiéncias e especialistas, promovendo a cooperacao e o intercambio

de informacdes.

Outra instituicdo que atua neste sentido € o European Crime Prevention Network
(EUCPN). Este pretende conectar os niveis local, nacional e europeu e promover
conhecimentos e praticas na area da prevencdo criminal a todos os estados-membros.
Esta instituicdo tanto apoia a prevengdo criminal ao nivel local e nacional, como

contribui para a estratégia e a politica europeia de prevencao criminal.

Com estas instituicdes, a UE mostra o seu interesse na cooperagdo e troca de
conhecimento e aprendizagens entre 0s seus estados-membros, e, consequentemente, na

harmonizacéo das politicas publicas de seguranca (CRAWFORD, 2009b).
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Como j& aludimos anteriormente, apds o terrorismo ser reconhecido como uma
ameaca global eminente, as esferas tradicionalmente interna (seguranca) e externa
(defesa), comecaram a misturar-se ainda mais, assistindo-se a uma crescente utilizacdo
de mecanismos de defesa internamente e de mecanismos de seguranca externamente.
Esta tendéncia observou-se ao nivel da UE, como ja referimos em capitulo anterior, mas
também ao nivel dos estados-membros. Um exemplo é Portugal que, na sua Estratégia
de Combate ao Terrorismo, estabelece no seu artigo 6.° que “a cooperagdo entre as

Forcas Armadas e as forcas e servicos de seguranga ¢ aprofundada”.

Segundo CONSTANTINO (2016), desde que SOLANA assumiu de cargo de Alto
Representante para a PESC, as politicas publicas de seguranca da UE tém
compreendido tanto uma dimensdo interna como uma dimensao externa, mesmo que

ndo o refiram diretamente.

Com a comprehensive approach adotada pela UE, as politicas publicas
europeias, incluindo as de seguranca, para se efetivarem e produzirem os resultados
esperados, devem reforcar-se mutuamente, cooperar e seguirem um mesmo fim. Uma
vez que os valores (democracia, liberdade, igualdade, seguranga, desenvolvimento, ...)
estdo cada vez mais interligados, grande parte das politicas publicas, seja de que area
forem, contribuem para a efetivacdo de mais do que um valor defendido pela UE. Deste
modo, uma cooperagdo entre todas as vertentes europeias — econdémica, social, cultural,
securitaria, ... — é cada vez mais importante para uma resposta europeia coerente aos

problemas atuais.

A Agenda Europeia de Seguranca de 2015 reconhece exatamente isto quando
enuncia: “Agdes especificas num vasto leque de politicas da UE contribuem para
objetivos de seguranga, incluindo na area dos transportes, financgas, servigos aduaneiros,
educacdo, politica de seguranca maritima, tecnologias de informacgéo, energia e salde
publica”. Deste modo, compromete-se a criar “estratégias setoriais que possam

contribuir — direta ou indiretamente — para um elevado nivel de seguranga”.

Importa referir que a PESC e a PCSD ndo constituem uma obrigagdo para os
estados-membros. Nenhuma das duas politicas obriga os estados-membros a prosseguir
as suas diretrizes. N&o existe, por isso, avaliacdo do seu cumprimento nem sao aplicadas

sangdes em caso de incumprimento, cabendo a decisdo de cumprir ou ndo a cada pais.
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V.2. AEVOLUCAO DAS AMEACAS TRANSNACIONAIS

Num ambiente em constante mudanca, a UE enfrenta variados desafios,
nomeadamente a nivel securitario. Os riscos que reconhecemos hoje podem néo ser 0s
de amanhd e a comunidade internacional deve estar preparada para lidar com esta
incerteza. Importa, por isso, conhecer as ameacas que nos afetam hoje para podermos

tentar prever e perceber a evolucao das mesmas.

A ONU (2004) define o conceito de ameaga como um “qualquer acontecimento
ou processo que leva a perda de vida ou reducdes de expectativas de vidas humanas em
larga escala e que ponha em causa a unidade do sistema internacional, ameagando a

seguranga internacional”.

Atualmente, deparamo-nos com ameacas que ultrapassam fronteiras, ameacas
transnacionais, que podem ser definidas como “ameagas ndo militares que cruzam as
fronteiras e que simultaneamente ameacam a integridade social e politica dos Estados
ou mesmo a salde dos seus habitantes, bem como a sua qualidade de vida” (GARCIA,
2016, p. 5).

Na Estratégia Europeia de Seguranca sao inumeradas as principais ameacas que
a UE enfrenta, sendo todas ameacas globais: terrorismo, proliferacdo de armas de
destruicdo macica (ADM), conflitos regionais, fracasso dos Estados e criminalidade

organizada.

O terrorismo é um conceito complexo, sem uma definicdo globalmente aceite.
Sendo a NATO uma organizagdo abordada neste estudo, utilizaremos a definicdo da
mesma, que se refere ao terrorismo como “o uso ilegitimo ou a ameaca de uso da forca
ou da violéncia contra individuos ou bens com o objetivo de coagir ou intimidar
governos ou sociedades de forma a atingir objetivos politicos, religiosos ou
ideolégicos” (NATO, 2003).

Segundo PEREIRA e MENEZES (2005), esta ameaca internacionalizou-se na
década de 60 e 70, passando a ser um problema de seguranca internacional. As
sociedades civis passaram a ser os alvos preferenciais para instalar o medo, o terror e a

inseguranca. Os ataques tornaram-se cada vez mais violentos e imprevisiveis. A
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execucdo dos atentados no estrangeiro, em paises-chave, tornou-se uma forma de

propaganda das causas dos grupos terroristas.

Tendo em conta a dimensdo desta ameaca e a prioridade de prevencdo para
reduzir a necessidade de acdo, o combate a mesma deve ser feito na base do fenémeno.
Isto &, cortar o financiamento das organizaces terroristas e impedir o recrutamento e a

radicalizacdo deverdo ser pontos cruciais no combate ao terrorismo.

A proliferacdo de Armas de Destruicdo Macica (ADM) é uma das ameacas a que
a EES faz referéncia. A NATO (2003) define as ADM como “armas com capacidades
de provocar um grau elevado de destruicdo e/ou sdo usadas de modo a destruir ou
incapacitar um grande nimero de pessoas e bens”. Foram levadas a cabo inumeras
iniciativas de combate a esta ameaca, no entanto, os efeitos produzidos ndo foram o0s

desejados (PEREIRA e MENEZES, 2005).

O desenvolvimento tecnolégico é uma oportunidade para a capacidade
securitaria e defensiva europeia, como ja referimos, no entanto, esse desenvolvimento é
de acesso geral. Ou seja, este desenvolvimento pode levar ao aumento da proliferacdo
de ADM, que se tornam cada vez mais sofisticadas, o que constitui um desafio a

seguranca europeia.

Os conflitos regionais séo referidos pela UE como uma das principais ameacas
devido a experiéncia da regido e dos seus vizinhos. A fragmentacao de, principalmente,
lacos culturais num so Estado, no seio da UE é uma realidade, e um dos principais
exemplos é a Espanha, onde a Catalunha tentou, recentemente, declarar a
independéncia. Mesmo nédo estando dentro das fronteiras da UE, a situacdo da Nacgdo
Curda (espalhada pelo Iraque, Irdo, Siria, Turquia, e outros paises da antiga URSS) é
igualmente preocupante para a Unido, devido a proximidade com as suas fronteiras

externas (PEREIRA e MENEZES, 2005).

Estes conflitos podem conduzir a extremismos ou mesmo a Estados falhados, o
que torna o0s paises propicios a proliferacdo do terrorismo e da criminalidade
organizada. Por esta razdo € necessario fomentar e investir na resiliéncia dos Estados

mais vulneraveis a este fenémeno.
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A UE considera Estados falhados “aqueles que por ma governagao (cOrrupcao,
abuso de poder, degradacdo das instituicdes e faléncia econémica) ou em resultado de
conflitos internos, ndo cumprem as fungdes basicas do Estado, ou seja, ndo garantem a
seguranca e 0 bem-estar as suas populacfes” (PEREIRA e MENEZES, 2005, p. 142). A
incapacidade de garantir seguranca pela parte dos Estados cria instabilidade, o ambiente
ideal para o terrorismo, criminalidade organizada e guerras civis (ALBUQUERQUE,
2009). Os Estados falhados ndo s6 geram terrorismo e criminalidade organizada, como
também podem resultar desses fendmenos, gerando um ciclo que é necessario

interromper.

Outra ameaca reconhecida é a criminalidade organizada, considerada um crime
que, devido as novas tecnologias, se desloca facilmente e mexe com grandes fluxos de
dinheiro. E um tipo de criminalidade que procura tanto o lucro como influenciar o
poder, distinguindo-se do terrorismo (PEREIRA e MENEZES, 2005). A UE assume-a
como uma “associacdo estruturada de mais de duas pessoas, que se mantém ao longo do
tempo e atua de forma concertada, tendo em vista a pratica de infracdes passiveis de
pena privativa de liberdade ou medida de seguranca privativa de liberdade cuja duracao
maxima seja, pelo menos, igual ou superior a quatro anos, ou de pena mais grave, com o
objectivo de obter, direta ou indiretamente, beneficios financeiros ou outro beneficio
material” (DECISAO-QUADRO 2008/841/JAI DO CONSELHO, de 24 de outubro de
2008, relativa a luta contra a criminalidade organizada).

Este fendbmeno tem um impacto cada vez maior na sociedade, aos niveis
econdémico, social e politico, uma vez que atua local, nacional, regional e
internacionalmente. A sua efetivacéo e o grau de risco dependem das caracteristicas dos
Estados onde este tipo de criminalidade se estabelece. Os Estados democraticos
dificultam o desenvolvimento destas organizacdes devido aos valores de transparéncia e
legitimidade. Contrariamente, nos Estados com uma democracia mais fraca, a expansao

da criminalidade organizada é maior (FERNANDES, 2004).

Exemplos deste tipo de criminalidade sdo as méfias, os cartéis de narcotrafico, o
trafico de armas, o tra&fico humano, a exploracdo sexual, as redes de emigracdo

clandestina, entre outros.
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Este tipo de organizacOes chega a penetrar o poder politico de certos paises, tais
como a Colébmbia e a Venezuela, e até de organizagBes internacionais, instalando a
corrupgdo no seu seio, pondo em causa a independéncia do exercicio do poder. O
combate a esta ameaca mostrou-se ineficaz, devido a uma cooperacdo pobre, pouco
eficiente e empenhada entre Estados e organizagOes internacionais. Adicionalmente,
existe uma fraca coordenacdo entre os servi¢os de informacdo dos paises e falta de

legislacdo nacional e internacional sobre o assunto (PEREIRA € MENEZES, 2005).

Uma vez que o objetivo principal do crime organizado € o lucro, o seu combate
devera ser feito, a semelhanca do terrorismo, através do corte ao seu financiamento. No
entanto, reconhece-se a dificuldade no combate a esta ameaca devido a complexidade e

rigor com que as redes estdo organizadas, construindo verdadeiros Estados informais.

Uma das ameagas que ndo e referida na EES é a pobreza, que deriva do
subdesenvolvimento econdémico de algumas zonas do mundo, originando fluxos
migratorios. Os fluxos que chegam a UE sdo oriundos de paises da Europa de Leste, de
Africa e do Proximo Oriente. Estas massas migratorias podem criar problemas de
seguranca nos estados-membros da UE, tais como desequilibrio econdémico,
desemprego, conflitos sociais, exclusdo social e conflitos na sociedade (PEREIRA e
MENEZES, 2005). S6 um eficaz controlo das fronteiras externas da Unido permitird que

esta ameaca ndo chegue as sociedades europeias.

Com o desenvolvimento tecnologico surgiu outra ameagca, a cibercriminalidade,
cuja especialidade passa por aproveitar as vulnerabilidades das redes informaticas para
espalhar virus informéticos e causar o panico. Estando muitos setores da sociedade
dependentes de redes informaticas, esta ameaca deve ser alvo de estudos e medidas de
prevencdo, tecnologia avangada e combate. Um virus que atinja uma infraestrutura
critica, como uma central de energia elétrica, fard parar um pais inteiro e,
possivelmente, até mais que um, devido as interdependéncias existentes entre estruturas

criticas de diferentes paises.

Esta é uma ameaca cada vez mais observada e que estd a ganhar mais terreno,
mas nao é referida na EES. Para a UE o cibercrime é “um amplo leque de diferentes
atividades criminosas que envolvem os computadores e 0s sistemas informaticos, quer

como instrumentos quer como alvos principais. A cibercriminalidade inclui as infragoes
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tradicionais (por exemplo, fraude, falsificacdo e roubo de identidade), infragdes
relativas aos conteudos (por exemplo, distribuicdo de material pedopornografico em
linha ou incitamento ao &dio racial) e crimes respeitantes exclusivamente a
computadores e sistemas informaticos (por exemplo, ataques contra 0s sistemas

informaticos, recusa de servigo e software malicioso)” (COMISSAO EUROPEIA, 2013).

Para esta ameaca 0 combate mostra-se mais complexo, uma vez que este crime
atua no ciberespaco e este € um local virtual, que permite o anonimato do criminoso, e é
de dificil regulacdo. Assim, tenta-se fazer frente a esta ameaca através do reforco da
legislacdo europeia relativa ao cibercrime e ao ciberespaco e da implementacdo de

medidas de ciberseguranca, principalmente nas infraestruturas criticas dos paises.

Na EES a UE define trés grandes objetivos para garantir a sua seguranca perante
estas ameacas: enfrentd-las; criar seguranca na vizinhanca da UE; e uma ordem

internacional baseada num multilateralismo efetivo.

Uma das maneiras de combater estas ameagas € trabalhar com as suas
vulnerabilidades, ou seja, tirar proveito das areas cinzentas das ameacgas. A expansao
das organizacGes criminosas origina vulnerabilidades de supervisdo dentro da

organizacéo, o0 que pode ser uma oportunidade para intersetar as redes.

Grande parte destas ameacas, homeadamente as que constituem crimes, estdo
interligadas e ultrapassam fronteiras. Este carater multifacetado e transnacional exige
uma resposta eficaz e coordenada por parte da UE (ComISSAO EUROPEIA, 2015). Esta
resposta deve contemplar a comprehensive approach e a ja referida de articulagdo

internacional.
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V.3. UMA PERSPETIVA DE FUTURO DA SEGURANCA NA UE

Como ja foi referido, foi necessario repensar o conceito de seguranca de forma a
considerar a presenca de atores externos ao Estado e ao cidaddo. Segundo SARMENTO
(2006), isto relaciona-se, também, com a identidade, passando a haver uma ameaca
quando uma situacdo pode destruir ou descontinuar a construcdo da identidade da
sociedade. A autora apresenta trés desafios a seguranca: a alteracdo identitaria de uma
sociedade com a comunidade vizinha pela partilha de valores iguais; a integracdo de
uma sociedade numa cultura mais vasta; e o fendmeno das migracfes que podem gerar

uma transformacéo da identidade das sociedades.

Estes fendmenos observaram-se na UE recentemente. A questdo identitaria
verificou-se na Catalunha, com a luta dos Catalé&es pela independéncia da regiéo, devido
a ndo identificacdo da comunidade catald com a identidade espanhola. Ja o fenédmeno
das migracdes surgiu no sul da Europa com a crise dos refugiados dos paises em
conflito na Africa e no Médio Oriente, assistindo-se a um fluxo migratorio para a

Europa como nunca Visto.

Segundo GoMEs (2006), a UE apresenta algumas vulnerabilidades: ineficacia
das medidas compensatérias da abolicdo das fronteiras internas; falta de solidariedade
entre os estados-membros num controlo efetivo das fronteiras internas; diversidade e
garantismo relativamente exagerado dos ordenamentos juridico-penais da generalidade
os estados-membros; a diversidade dos modelos e das competéncias policiais, as
limitacdes territoriais dos servicos policiais nacionais, a resisténcia a cooperagdo
policial operacional e, designadamente, a troca de informagdes criminais de qualidade e

em tempo Util; e atracdo que a UE representa como destino de imigragéo ilegal.

Neste sentido, e, uma vez que a UE é um ator econdmico internacional de
relevo, torna-se necessario saber tirar proveito da disponibilidade econémica da UE
para melhorar o que constitui as suas limitacGes e desenvolver a sua influéncia politica

na seguranca internacional.

Reconhece-se que vivemos numa era de riscos imprevisiveis, sendo que as

ameacas sao cada vez mais transversais, adaptaveis e de inimeras naturezas. Embora a
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UE tenha evoluido bastante no &mbito securitario desde a sua criagdo, tendo em conta o

contexto em que vivemos, esta tem de continuar a desenvolver-se.

Perante as limitacfes da PESC, para esta se efetivar mais eficazmente torna-se
necessario haver vontade politica e determinacdo por parte dos estados-membros. Neste
sentido, BORGES (2004) considera que isto sO sera possivel com sentido de Unido e
visdo prospetiva do futuro da UE por parte dos lideres europeus. Para alem disto, e
tendo em conta a importancia da relagdo UE-NATO, é necessaria uma coopera¢ao mais
ampla entre as duas organizagbes, nomeadamente em cenarios onde estas atuem
simultaneamente. DAVID (2010) aponta uma posigéo interessante ao afirmar que o “soft
power/security” europeu e 0 “hard power/security” norte-americano, embora sejam
opostos, poderdo vir a criar futuros acordos mais focados, nomeadamente, no dominio

da Seguranca e da Defesa.

E reconhecido que a seguranca dos paises ndo se baseia apenas na seguranca
dentro das suas fronteiras. Num mundo globalizado as ameacas podem vir tanto de
dentro como de fora das fronteiras e podem atingir dimensdes incalculaveis. Deste
modo, surge a necessidade de exteriorizacdo da PCSD, tendo a UE de agir também fora
das fronteiras europeias, garantindo a paz e estabilidade nas regides vizinhas. Também
aqui se denota a necessidade de tornar a abordagem a seguranca multidisciplinar,
conjugando a vertente militar com a politica, econdmica, social, entre outras. Devera,

entdo, haver uma coordenacéo entre medidas civis e medidas militares.

Neste sentido, j& em 2006, através do documento “An Initial Long-Term Vision
for European Defence Capability and Capacity Needs”, a Agéncia Europeia de Defesa
mostrou que era imprescindivel a UE coordenar os seus instrumentos de hard e soft

power, por isso, as suas vertentes civil, militar, governamental e ndo governamental.

O Tratado de Lishboa veio criar condi¢cdes para o desenvolvimento da capacidade
de resposta da UE aos desafios de hoje. Pretende-se aumentar a coeréncia das respostas
europeias, melhorar a coordenacdo e tornar o processo decisorio mais estratégico

(CONSELHO DA UNIAO EUROPEIA, 2009).

No entanto, BRANDAO (2010) considera que, apesar do Tratado ter pretendido a

coordenagdo das politicas europeias através da abolicdo do sistema de pilares, a
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separagdo entre as matérias intergovernamentais e supranacionais continua a existir,
nomeadamente no que concerne & PESC/PCSD e Cooperacao Policial e Judiciaria em
Matéria Penal (CPJMP), denotando-se a distingdo entre a dimensao externa e interna da
seguranca. De forma a colmatar esta falha, a autora sugere a criagdo de um “comité

transnacional e interinstitucional em matéria de seguranga” (p. 60).

Reconhecemos que, apesar da extingdo formal dos pilares, a l6gica da separacéo
continua a existir com a criacdo do Tratado da Unido Europeia — relativo as areas de
cooperacao — e do Tratado de Funcionamento da Unido Europeia — relativo as areas de
integracdo. Ainda assim, ndo podemos deixar de notar que a PESC e a CPIJMP séo
reguladas pelo mesmo tratado, TUE, o que demonstra que a coordenacao e envolvéncia

entre o que era tradicionalmente interno e externo estdo cada vez mais a ser reforcadas.

Esta questdo também é abordada na Agenda Europeia de Seguranca de 2015,
que afirma a interligacdo e interdependéncia entre a seguranca interna da UE e a
seguranca global, tendo a UE de ter uma resposta abrangente e coerente que combine as
suas dimensdes interna e externa. Assume-se, aqui, a referida necessidade de reforgar a
ligacdo entre a PESC e a CPJMP.

Continua a ser necessario mover esforcos para que a UE seja mais ativa,
combatendo as ameacas pelas vias diplomatica, politica, militar e civil; mais capaz,
movendo mais recursos para a defesa, da forma mais eficiente, e melhorando a
capacidade diplomatica, com uma maior coordenacdo entre 0s estados-membros e as
instituicGes europeias; mais coerente, coordenando os diversos instrumentos das
diferentes areas — desenvolvimento, comércio, ambiente, justica, entre outras — que
contribuem para a seguranca europeia e internacional, dando origem a uma resposta
coerente da parte da UE e dos estados-membros; mais parceira, melhorando a
colaboragcdo com as organizacOes, paises e stakeholders com as quais a UE tem

relagdes, logo, a cooperacéo internacional (CONSELHO DA UNIAO EUROPEIA, 2003).

Este Gltimo ponto é bastante importante. Como ja foi abordado, no contexto
atual os paises ndo conseguem fazer frente aos desafios por si sO. Por esta razdo,
colaboram entre si e inserem-se em organizagdes internacionais. Esta necessidade de
cooperacdo também existe nestas organizacfes internacionais, que, cada vez mais,

necessitam de se relacionar umas com as outras. Com a multiplicidade de atores na
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seguranga internacional, assistimos a uma rede de ligacGes entre paises, organizacoes

internacionais, stakeholders privados, ONG’s.

Ao nivel da UE, a cooperacdo internacional passa pelos didlogos sobre a
seguranca com 0s estados-membros, paises vizinhos, parceiros estratégicos e outras
organizagOes internacionais e regionais relevantes, e por planos de acédo partilhados com

estes (COMISSAO EUROPEIA, 2015).

Uma vez que o ambiente internacional estd em constante mutacéo, a UE tem de
se desenvolver de forma a conseguir responder aos desafios que se Ihe apresentam. A
Agenda Europeia de Seguranca de 2015 apresenta trés pontos a melhorar: a troca de
informag&o?’ entre os estados-membros, que apresenta ainda critical gaps; a cooperagio
operacional entre as autoridades dos estados-membros?®; e o apoio as a¢des securitarias,

nomeadamente o treino, o financiamento, a investigacéo e a inovagdo?°.

Relativamente a melhoria da troca de informacdo, a Agenda aponta a
necessidade de utilizar as ferramentas europeias ja existentes na sua plenitude,
aproveitante o seu potencial ao maximo. Contudo, é preciso existir revisdes a esses

instrumentos, para se detetarem falhas ou gaps e corrigi-los.

Neste aspeto, defendemos que é necessario existir uma interoperabilidade de

bases de dados, de forma a evitar a duplicacdo de informacéo e torna-la mais uniforme e

27 Aqui incluem-se o Sistema de InformagGes Schengen (SIS); o Stolen and Lost Travel Documents
(SLTD); a gestdo de fronteiras e os indicadores comuns de risco nos quais se devem apoiar; a seguranca
da circulacdo de bens; o Tratado de Priim (perfis de ADN, base de dados de impressdes digitais e de
veiculos registados); a Europol; os Pontos Unicos de Contacto; o Passenger Name Record (PNR); 0s
acordos PNR com os EUA, Canada e Australia; a protecdo de dados; os dados de comunicagdes: o
European Criminal Records Information System (ECRIS); o European Police Record Index System
(EPRIS); e o Maritime Common Information Sharing Environment (CISE).

28 Tém um papel importante nesta cooperacdo o Comité Permanente para a Cooperacdo Operacional em
matéria de Seguranga Interna (COSI), as agéncias europeias, as Equipas de Investigagdo Conjuntas (EIC),
as Operacdes Aduaneiras Conjuntas (OAC), as redes de unidades especializadas nacionais, os Police and
Customs Cooperation Centres (PCCC) e a cooperacao judicial em matéria penal.

2% Na vertente do treino a principal agéncia é a CEPOL; no financiamento opera, por exemplo, o Fundo
para a Seguranca Interna (FSI); a investigacdo e inovacdo sdo conseguidas com uma indistria europeia de

seguranca competitiva, o que constitui um desafio.
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de facil acesso para os estados-membros e para as instituicdes e 6rgdos da UE.
Pensamos que isto iria contribuir uma maior eficiéncia das forgas e servicos de

seguranca dos estados-membros e dos instrumentos de seguranca europeus.

Na cooperacdo operacional entre os estados-membros, aponta-se a importancia
de mais sinergias entre as agéncias europeias, mais coordenacdo sistematica e,
novamente, a utilizacdo de todo o potencial dos mecanismos europeus. Ja para 0 apoio
as acdes securitarias, a seguranca deve ser uma prioridade na criacdo de novos
instrumentos e mecanismos, investigacdo e inovagdo. Dentro desta prioridade devem
estabelecer-se outras, sendo a seguranca um conceito amplo que engloba varias
vertentes. E imprescindivel o ajuste das prioridades sempre que necesséario (COMISSAO
EUROPEIA, 2015).

No sentido de construir uma Europa mais segura, mais forte e mais influente, a
UE tem ainda varios desafios para ultrapassar. De tudo o que ja foi referido ao longo
deste estudo, retira-se a necessidade de aumentar a cooperacéo tanto dentro da UE como
entre esta e paises terceiros, stakeholders e organizacfes internacionais. Conseguir
desenvolver uma resposta coerente nas esferas da seguranca e defesa europeias € 0
principal desafio da Unido. Para isto, importa investir nas cooperagdes referidas e,
assim, reforcar o papel da UE na cena internacional. Este devera ser o futuro da UE, um
ator relevante ndo s6 na economia, mas também na seguranca internacional, que
promove 0 bem-estar e a paz e apoia a mitigacdo dos riscos inerentes as ameagas que 0

mundo enfrenta.
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CONCLUSAO

A abordagem a seguranc¢a, enquanto conceito e relativamente a forma de se
alcancar, evoluiu bastante nos ultimos dois seculos. As mudangas no ambiente
internacional foram a principal causa da necessidade de refletir a seguranca de
diferentes formas. Assim, este conceito foi amplificando e incluindo na sua esfera
aspetos de outras areas, criando um conceito verdadeiramente multidisciplinar e

abrangente.

A seguranga ndo é um fim alcancdvel em si mesmo uma vez que ndo existe o
principio da seguranca absoluta. O que subsiste é um esforco constante interminavel
para mitigar a0 MAaximo 0s riscos que colocam em causa a seguranca. Existe a
permanente necessidade de recolher informacdes, observar e controlar. A prevencao

torna-se, por isso, 0 maior esforco ao nivel da seguranca (ALVES, 2010).

Nos dias de hoje, as ameacas sao dindmicas por natureza. Para além de estarem
interligadas, evoluem a um ritmo muito acelerado e facilmente se adaptam as mudancas
do ambiente internacional. Deparamo-nos, por exemplo, com organizagdes criminosas
que ndo precisam de assentar em estruturas rigidas, tém espirito de iniciativa, sdo

flexiveis a responder as evolucdes do contexto internacional em constante mutacéo.

Num mundo aberto e dindmico, como o da atualidade, em que as fronteiras entre
0 que é interno e externo estdo esbatidas, as ameacas apresentam-se cada vez mais
transnacionais. Isto significa que, por exemplo, qualquer ataque terrorista tem um
impacto econémico global. Deste modo, quando um ataque se efetiva, este ndo afeta

apenas o Estado onde teve lugar, alargando o seu impacto a escala global.

O fendmeno da transnacionalidade das ameagas trouxe a necessidade de
desenvolver as relagdes internacionais por conta da globalizacdo (PEREIRA e MENEZES,
2005). Com isto, torna-se evidente que a seguranc¢a nacional so se consegue através da
cooperacdo internacional (ELIAS, 2012). Desta forma, 0s paises unem-se e cooperam
através de organizacGes internacionais e estas organizagOes também estabelecem

relagdes entre si no sentido de promocao da seguranca.
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As politicas publicas sofrem alteracfes por vérias razées, como a mudanga do
ambiente. Nomeadamente, as politicas publicas europeias sdo condicionadas ndo so6
pelos acordos europeus como também pela dindmica do contexto internacional,
adquirindo a constante necessidade de adaptacdo a esse contexto de forma a

responderem eficazmente aos desafios emergentes.

Estes acordos europeus ndo so tém influéncia nos processos de formulacédo de
politicas publicas dos estados-membros da UE como também dos paises vizinhos
(WALLACE et al.,, 2005). Isto demonstra a influéncia que a UE tem na cena
internacional, nomeadamente na economia internacional. Este poder econdmico
contribui para a influéncia da UE na seguranca internacional, sendo considerada “o mais
poderoso instrumento de prevencdo de conflitos que alguma vez existiu na Europa”
(CUTILEIRO, 2000, p. 89).

No entanto, este papel continua a ser ainda residual, o que constitui um problema
a ultrapassar, uma vez que o contexto internacional exige uma unido securitariamente
forte e coerente. Neste sentido, reuniram-se esforcos para desenvolver a capacidade
europeia de agir na seguranca internacional. Em 2007, com o Tratado de Lisboa, foi
dado um grande passo na construcdo europeia, principalmente na esfera da seguranca e

defesa dos estados membros.

O Tratado de Lisboa criou oportunidades para a UE ganhar visibilidade no
contexto internacional, conferindo-lhe uma estrutura juridica que Ihe permite celebrar
acordos e tratados em nome proprio. Para além disto, criou instrumentos e mecanismos
de seguranga para desenvolver a PESC e a PCSD e reforgou 0s instrumentos

securitarios ja existentes.

Reconhecendo-se a necessidade de uma abordagem abrangente a seguranca, o
Tratado de Lisboa também contribuiu para a efetivagdo de uma comprehensive
approach nas politicas da UE, fomentando a cooperacdo entre as politicas existentes.
Uma eficaz coordenacdo e troca de informacdo entre as vérias &reas da UE,
nomeadamente entre a PESC e a Cooperacdo Policial e Judiciaria em matéria penal, é
essencial para a efetivacao desta componente de comprehensive approach.
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Uma coordenacdo concertada entre as politicas externas e as politicas no ambito
da Justica e Administracdo Interna (JAI) é um fator indispensavel para a afirmacéo da
UE no contexto securitario. SO desta forma se consegue coeréncia nas respostas e
posicBes tomadas pela UE, tanto ao nivel da componente defensiva e militar como ao
nivel securitario e civil. As missdes de gestdo de crises sdo um exemplo desta
necessidade, uma vez que apresentam as duas componentes — militar e civil — e s6 com

uma coordenacdo concertada se alcanca a eficacia desejada das missdes.

Neste contexto, importa perceber se quando referenciamos as politicas de
seguranca da UE, nomeadamente a PESC e a PCSD, estamos em presenca de politicas

publicas de seguranca.

Tendo em conta a definicdo de politica publica dada por MENY e THOENIG
(2015), ja referida no capitulo 1.2., enquanto um programa de a¢do sobre um setor da
sociedade ou sobre um espaco geografico especifico, que provém de uma autoridade
investida de poder publico, podemos concluir que existem politicas publicas no seio da
UE. Observando as politicas que abordamos, a PESC e a PCSD, estas emanam de uma
autoridade dotada de poder politico e legitimidade, a UE, sendo que sdo os estados-
membros que lhe conferem esse poder e essa legitimidade ao transferirem parte da sua
soberania. Além disso, a primeira premissa também se verifica, uma vez que estas duas
politicas dizem respeito tanto a um contexto geogréafico especifico, a area da UE, como
a um setor da sociedade, a seguranca.

Tendo ja respondido a uma questdo que nos conduz a resposta da pergunta de
partida, importa, agora, debrugarmo-nos sobre a mesma: serdo a PESC e a PCSD

politicas publicas de seguranga?

De acordo com a sua conce¢do de politicas publicas de seguranga, OLIVEIRA®®
considera que existem politicas publicas de segurancga no seio da UE, dando o exemplo
das medidas legislativas, implementadas pelo Tratado de Lisboa, que vieram reforgar o
papel da EUROPOL, tendo em vista a melhoria da troca de informacdo criminal e
policial entre os estados-membros, o aumento da vigilancia das ameagas graves e a

eficacia dos inquéritos transfronteiricos.

%0 Vide Entrevista n.° 1 do Apéndice I.
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Baseando-nos também na defini¢do dada por OLIVEIRA, concluimos que a PESC
e a PCSD configuram, neste contexto, politicas publicas de seguranga, pois séo politicas
publicas que também d&o resposta a inseguranca sentida pelos cidaddos europeus,
através de instrumentos e mecanismos de seguranca e da cooperacdo com outras

organizag0es internacionais.

A grande conquista da construcdo europeia foi uma a manutengéo da paz entre
os estados-membros. No entanto, este ndo ¢ um fim em si mesmo, uma vez que 0S
cidaddos s6 se vao sentir seguros quando existir paz em todo o continente europeu e no
mundo. Para isto a Unido tem de reforcar as suas capacidades securitarias e o seu papel

na seguranca internacional.

Ja nos debrucamos sobre as ameacas e riscos presentes no contexto que vivemos
hoje. No entanto, atualmente ndo vivemos apenas um mar de perigos e ameagas, mas
também um oceano de oportunidades securitarias. O desafio para a UE consubstancia
conseguir aproveitar o potencial, que ja mostrou ter, para contribuir de forma destacavel

para um mundo mais livre, igualitario e seguro.

Desde a integragdo como forma de unir os estados-membros e evitar conflitos
entre 0s mesmos, até ao desenvolvimento da defesa europeia, a UE ja realizou muitos
avancos para efetivar o seu papel internacional na esfera da seguranca. No entanto, a sua

forca e coerente ainda esta além do que se mostra ser necessario.

Apesar dos ja referidos desenvolvimentos na area da defesa europeia, a UE
continuard a ter um poder essencialmente civil na seguranca internacional, pois, tal
como refere FREDERICA MOGHERINI®! na Estratégia Global para a Politica Externa e de
Seguranga da Unido Europeia, “we are the best in the field [of soft power]” (Estratégia

Global para a Politica Externa e de Seguranca da Unido Europeia, p. 4).

Assistindo a ameaca da sua seguranca por varios e distintos fendmenos
transnacionais, a UE move esforcos para conseguir responder de forma eficaz e

contundente aos mesmos. E reconhecido que se deve “tratar dos problemas globais de

31 Atualmente com o cargo de Alto Representante da Uni&o para os Negdcios Estrangeiros e a Politica de

Seguranga.
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maneira global” (COSTA, 2011, p. 203), por isso, 0 multilateralismo e a cooperacao

internacional sdo essenciais para 0 combate as ameacas e para a mitigagcdo dos riscos.

Concluindo, a UE ndo sO desenvolve os seus instrumentos e mecanismos de
seguranca e a coordenacdo entre as suas politicas, como fortalece a cooperacdo com
paises terceiros e organizagdes internacionais, como a NATO, criando as sinergias
necessarias para que todos sigam o mesmo fim de manutencdo e garantia da segurancga

internacional.

Pese embora a UE ainda se depare com alguns desafios, nomeadamente no
sentido de criar uma resposta coerente na esfera da seguranca e defesa, verificamos que
existirdo sempre desafios pois a seguranca europeia € um projeto que se deve manter
permanente devido a complexidade do ambiente estratégico e geografico que se

apresenta dindmico e em constante mutacao.
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Entrevistan.l 1

Entrevistado: JOSE FERREIRA DE OLIVEIRA, Superintendente-Chefe.
Data: 2 de abril de 2018
Cargo/Posto: Director Nacional-adjunto da Policia de Seguranga Publica.

A realizacdo desta entrevista insere-se no &mbito da Dissertacdo de Mestrado em
Ciéncias Policiais, area de especializacdo em Gestdo da Seguranca do Instituto Superior
de Ciéncias Policiais e Seguranga Interna, sob orientacdo cientifica do Professor Doutor

EDUARDO PEREIRA CORREIA.

A Dissertacdo de Mestrado tem como tema “Da Seguranca na Europa — 0
paradigma securitario na Unido Europeia”, tendo como objetivo compreender se
existem politicas publicas de seguranca na Unido Europeia, procurando perceber se
foram transportadas para o ordenamento nacional dos paises-membros, bem como a sua

eficacia e limitacgdes.

1. Atendendo a sua noc¢ao de politicas publicas, considera que existem politicas

publicas de seguranca no seio da Unido Europeia?

R: Definindo-se uma politica publica de seguranca (PPS) como um conjunto
mais ou menos coerente de decisdes e de medidas tomadas pelas instancias
politicas legitimas e pelas Administragdes, com o0 objetivo de fornecer uma
resposta efetiva as diversas formas de inseguranca, através da mobilizagcdo das
instituicdes de segurancga de regulagdo social e de outros parceiros publicos e
privados, podemos considerar, pois, que existem politicas publicas de seguranca

europeias no seio da Unido Europeia.

Por exemplo, considero que as medidas legislativas de reforco do papel da
EUROPOL, depois da entrada em vigor do Tratado de Lisboa, com o objetivo de
melhoria da troca de informagéo criminal/policial entre os Estados-membros, do

incremento da vigilancia das ameacas criminais graves, como o terrorismo, da
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eficacia dos inquéritos transfronteiri¢cos, como verdadeiras politicas publicas de

seguranca europeias.

Para si, 0 que constitui, atualmente, desafios e/ou ameacas a seguranca na

Europa?

R: Focando-me apenas no dominio do crime, a maior ameaca, digo mesmo
risco, a seguranca publica europeia é, sem sombra de davida, o terrorismo de
cariz islamico; mas também a criminalidade organizada de cariz itinerante, como
sdo todos os tréficos, designadamente, de seres humanos, de droga etc. O grande
desafio para a Unido Europeia (EU) é conseguir combater com eficacia estes
fendmenos criminais, mantendo ao mesmo tempo, a livre circulacdo de pessoas e

bens entre os Estado que integram UE.

Tendo em conta a integracdo europeia, de que forma deve ser pensada a
seguranga no contexto europeu?

R: A seguranca europeia devera ser cada vez mais integrada no &mbito da Uniéo
Europeia; alids, como ja acontece, em parte, com a politica de seguranca
fronteirica e o papel da FRONTEX no apoio aos Estados-membros que mais
necessitam de apoio.

Na sua opinido, que papel deve assumir a Unido Europeia na seguranga
internacional, regional e nacional?

R: No dominio da seguranca internacional e regional, o grande desafio da EU é
capacidade para falar a uma s6 voz em assuntos de defesa e seguranca; para isso
0 Tratado de Lisboa deu um importante impulso com a cria¢do da figura do Alto
Representante da Unido para os Negocios Estrangeiros e Politica de Seguranca e
do Servico Europeu de Agdo Externa; ao nivel da seguranga nacional dos
Estados-membros, entendo que o refor¢co do papel da EUROPOL e de outros
mecanismos decorrente da aplicacdo do Tratado de Lisboa vai no bom caminho.
Considera existir desafios a seguranca da Unido Europeia que esta nao
esteja a responder da forma mais eficaz? Se sim, quais e por que razao?

R: Falei anteriormente de dois desafios da UE: primeiro, conseguir que 0s
Estados-membros combatam com eficacia os fendmenos criminais, mantendo ao

mesmo tempo, a livre circulacdo de pessoais e bens entre os Estados que
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integram a EU e, ao nivel da politica externa da EU, o conseguir falar a uma so6
faz em assuntos de defesa e seguranca. Efetivamente, apesar de estes
desafios/desideratos estarem consagrados no Tratado de Lisboa, estamos longe
de os atingir. Qual a razdo? O motivo passa pelos interesses e logicas politicas

de cada Estado europeu, que nem sempre coincidem no devir do tempo.

Considera a abordagem adotada pela Unido Europeia, comprehensive

approach, a mais eficaz para o desenvolvimento de politicas? Porqué?

R: Considerando que a abordagem de comprehensive approach, existe para
fazer face a desafios de seguranca complexos, obrigando a EU, na Gestdo de
Crises em certos Estados “falhados”, a integrar um conjunto de capacidades
civis e militares para apoiar a politica, a seguranca e o desenvolvimento do
estado de direito e os direitos humanos; responderei que a resposta da UE,
usando ou ndo esta via do comprehensive approach dependera sempre do nivel

de conflito e complexidade da situagéo de inseguranca a resolver.

Na sua opinido, a comprehensive approach é igualmente aplicavel no caso
das politicas de seguranca ou estas apresentam dificuldades acrescidas?
Porqué?

R: Penso que a abordagem da comprehensive approach nédo é aplicavel a todas
as politicas de seguranca nos Estados-membros, nem pode ser aplicada da
mesma forma. Mas se calhar as politicas/medidas de seguranca a implementar
(ou implementadas) para apoiar os Estados-membros, mais atingidos pela crise
dos refugiados, como a Grécia e a Italia, estdo proximas de uma abordagem
comprehensive approach.

Quais os desafios e ameacas que se irdo colocar futuramente & Europa? E
como podera a UE responder?

R: Os mesmos que falei supra, sem tirar nem por; porque 0s atuais ainda nao

foram resolvidos.
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Entrevistan.® 2

Entrevistado: FERNANDO PEREIRA LEITAO, Tenente-Coronel.

Data: 26 de marco de 2018

Cargo/Posto: Oficial de Ligacdo na Missao Militar junto da NATO e UE

A realizag&o desta entrevista insere-se no ambito da Dissertagao de Mestrado em

Ciéncias Policiais, area de especializacdo em Gestdo da Seguranca do Instituto Superior

de Ciéncias Policiais e Seguranga Interna, sob orientacdo cientifica do Professor Doutor

EDUARDO PEREIRA CORREIA.

A Dissertacdo de Mestrado tem como tema “Da Seguranca na Europa — o

paradigma securitario na Unido Europeia”, tendo como objetivo compreender se

existem politicas publicas de seguranca na Unido Europeia, procurando perceber se

foram transportadas para o ordenamento nacional dos paises-membros, bem como a sua

eficacia e limitagdes.

1.

2.

Atendendo a sua noc¢ao de politicas publicas, considera que existem politicas
publicas de seguranca no seio da Unido Europeia?

R: Certamente, normalmente com dimens@es de seguranca e de defesa, como é
0 caso da Estratégia Global da Unido Europeia para a politica externa e de
seguranca.

Uma das prioridades na implementacdo desta estratégia é precisamente 0 nexo
seguranca interna / seguranca externa.

Tendo em conta a integracdo europeia, de que forma deve ser pensada a
defesa no contexto europeu?

R: A defesa europeia assenta na complementaridade com a NATO, numa base
de ndo duplica¢do, mas tendo em vista a “autonomia estratégica da Unido”.
Evidéncias desta postura sdo, por um lado, a Declaracdo de Varsovia para a
cooperacdo UE/NATO (julho de 2016), e por outro lado, as iniciativas da UE

que visam desenvolver a sua industria de defesa e a sua autonomia para acéo,
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estando em curso iniciativas de investigacdo e desenvolvimento de projetos
financiados pelo orcamento da UE (Comissdo Europeia), 0 que acontece pela
primeira vez.

Para si, 0 que constitui, atualmente, desafios e/ou ameacas a seguranca na

Europa?

R: “Among the challenges that Tusk outlined were the serious threats posed by
the current geopolitical climate. He cites an ‘“increasingly assertive” China,

and its territorial claims in the South China Sea.

Tusk also singles out what he calls an “aggressive” Russia, particularly with

regard to its behaviour towards Ukraine and its neighbours.

The third major concern, according to Tusk, is war, terror and anarchy in the
Middle East and in Africa. The EU leader is alarmed at the part that radical
extremism had to play in the widespread unrest.”

Na area da defesa, as ameacas/desafios vulgarmente referidos nos diferentes
grupos de trabalho, sdo: i) as migracdes; ii) o terrorismo; iii) as ameacas
hibridas, tendo aqui a componente ciber importante destaque; iv) acdes de
radicalizacdo, propaganda, noticias falsas.

Como descreveria a evolucdo da importancia da defesa na agenda europeia,
desde a criacdo da CECA e da CEE até aos dias de hoje?

R: Pela sua importancia, as iniciativas em curso ndo tiveram paralelo no
passado, sendo um dos objetivos atuais tornar a UE num ator credivel e
promotor de seguranca a nivel global. Embora ninguém o admita, toda esta
dindmica europeia no dominio da defesa poderd em certa medida resultar, ndo sé
das ameacas & UE e aos seus cidaddos, mas também da postura da atual

Administracdo dos EUA sobre o famigerado burden sharing.

De que forma se articulam os Estados-membros com as instituigdes

europeias no que respeita a defesa?
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R: As Representacdes Permanentes dos EM junto da UE tém um papel primario
e fundamental em todas as areas da governagdo na relagdo com as instituicGes

europeias.

No dominio da defesa, os EM relacionam-se com as instituicbes em diferentes
formatos: primariamente, ao nivel politico, no Comité Politico e de Seguranga
(COPS), onde tem lugar um Embaixador Representante Permanente, e cujo

Presidente é funcionario do servico de Acdo Externa da UE.

Ao nivel estritamente militar, o Comité Militar da UE, que integra os Generais
representantes dos EM, é um o6rgao de aconselhamento do COPS e do Servico

Europeu de Acdo Externa para os assuntos militares.

No dominio da industria de defesa e da investigacdo para o desenvolvimento e
aquisicdo de capacidades, a Agéncia Europeia de Defesa (EDA), desenvolve e
implementa iniciativas cooperativas entre os EM participantes, segundo
orientacbes do Comité Diretor da Agéncia, que pode reunir no formato de
Ministros da Defesa ou ao nivel dos Diretores de Armamento e Capacidades (a
nossa Direcdo-Geral de Recursos da Defesa Nacional). Nos diferentes grupos de
trabalhos, os EM sdo representados através de delegados, baseados em Bruxelas
ou vindos das capitais.

Ha ainda um sem numero de nucleos e redes de contactos, que visam a
articulacdo direta entre os servicos das diferentes instituicbes e 0s seus
equivalentes nas capitais dos EM.

Considera que essa articulacéo é suficientemente eficaz para a efetivacédo da

seguranca/defesa europeia? O que poderia melhorar e como?

R: Decorrem iniciativas que visam harmonizar os esfor¢os dos EM nesta area,
para um maior e mais coerente output dos investimentos de cada um deles no

dominio da defesa.

A dificuldade dos EM de menores recursos prende-se, por vezes, com a sua
incapacidade em se fazerem representar ao nivel adequado nos maltiplos féruns
relevantes, com prejuizos para a articulacdo entre as iniciativas nacionais e de

natureza europeia.
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7. Tendo em conta a Politica Comum de Seguranca e Defesa (PCSD), de que
forma esta se efetiva?
R: A parte mais visivel da PCSD materializa-se através do emprego de
instrumentos civis e militares na gestao de crises.

8. Considera que os principais objetivos da PCSD estdo a ser atingidos?
Existem limita¢bes? Se sim, de que forma podem ser ultrapassadas?

R: Alguns passos tém sido dados e resultados alcancados, como por exemplo no
controlo da pirataria ao largo da costa da Somaélia e o efeito de reducdo das
migracfes no Mediterraneo. A UE esta envolvida em missdes e operacdes que

concorrem para os objetivos tracados.

As limitagbes mais frequentes decorrem da dificuldade em encontrar
unanimidade na vontade politica necesséaria para as a¢des, a que esta associada a
dificuldade de financiamento das operacGes militares (o Tratado da EU
impossibilita o seu financiamento através do orcamento da EU). Outra limitacéo
esta associada a apenas ténue apropriacdo dos processos pelos Estados parceiros
onde decorrem as operagdes e missdes, tornando muito lenta a obtencdo de
resultados. Os caminhos sugeridos para ultrapassar estas limitacGes apontam
para uma maior e melhor coordenacdo com outras instituicdes (NATO, ONU) e
Estados terceiros (China, EUA, ...) presentes nas diferentes regides, e mesmo
entre as missoes civis e as operacdes militares da EU, a fim de evitar duplicactes
e criar sinergias que acelerem a obtencdo de resultados com economia de
recursos. Existem igualmente iniciativas ao nivel europeu que tém em vista a
criagdo de instrumentos para financiamento da edificacdo de capacidades nos
Estados parceiros.

9. Quais os desafios e ameacas que se irdo colocar futuramente a Europa? E

como poderé a EU responder?

R: Em tempos de “previsivel imprevisibilidade”, ndo antecipo desafios futuros
distintos dos que estdo latentes nas prioridades identificadas para a Estratégia
Global da UE: i) responder a crises e conflitos externos; ii) edificar capacidades
de Estados parceiros; e iii) defender a Unido e os seus cidaddos. Um sistema

flexivel de planeamento e andlise, revisdo e atualizacdo dos documentos
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estruturantes, bem como dos planos aplicaveis, levarad a necessaria agilidade dos
instrumentos de resposta as ameacas. A par deste processo autbnomo da UE, a
integracdo das atividades da UE com as da NATO e o refor¢co da cooperagéo

com a ONU deverdo tornar-se cada vez mais uma realidade.
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Entrevistan.t 3

Entrevistado: PAULO JORGE FERREIRA, Coronel.
Data: 6 de abril de 2018

Cargo/Posto: Oficial de Ligacdo do Ministério da Administracdo Interna na

Representacdo Permanente de Portugal junto da Unido Europeia (REPER)

A realizacdo desta entrevista insere-se no &mbito da Dissertacdo de Mestrado em
Ciéncias Policiais, area de especializacdo em Gestdo da Seguranca do Instituto Superior
de Ciéncias Policiais e Seguranca Interna, sob orientacdo cientifica do Professor Doutor

EDUARDO PEREIRA CORREIA.

A Dissertacdo de Mestrado tem como tema “Da Seguranca na Europa — o
paradigma securitario na Unido Europeia”, tendo como objetivo compreender se
existem politicas publicas de seguranga na Unido Europeia, procurando perceber se
foram transportadas para o ordenamento nacional dos paises-membros, bem como a sua

eficacia e limitagoes.

1. Atendendo a sua noc¢ao de politicas publicas, considera que existem politicas

publicas de seguranca no seio da Unido Europeia?
R: Existe a Estratégia de Seguranca Interna levada a cabo pela UE no seu todo.

2. Tendo em conta a integracédo europeia, de que forma deve ser pensada a

seguranca no contexto europeu?

R: Na minha opinido ndo devera derivar muito do que esta consignado na Estratégia
de Seguranca Interna. Apenas acrescentaria a minha visao sobre a necessidade de se
comecar a construir a seguranca fora da UE. Investir nos Paises e Regides
problematicas, ndo numa tentativa de implementar modelos europeus que se tém
mostrado ineficazes, mas proporcionar condig0es para que as comunidades se fixem
nas regides. Por outro lado, permitir uma maior cooperacdo das Agéncias de

Aplicacédo da Lei com as missdes militares no ambito PCSD, com a integracao de
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elementos policiais. Existem projetos-piloto nesse sentido por forma a permitir que
Combatentes Terroristas Estrangeiros possam ser levados a Tribunal por atos

cometidos ao servico do Daesh.

3. Para si, 0 que constitui, atualmente, desafios e/ou ameacas a segurancga na
Europa?

R: As ameacas passam pelo perigo que constituem as migracdes; o0 terrorismo com
particular destaque para a radicalizagdo. Na minha perspetiva deriva da situacéo
criada inicialmente no lraque, mais tarde pela Primavera Arabe e atualmente com a
Siria. Estas regides serviam de zona tampdo as migracGes. O que que deixou de
existir com as consequéncias que todos nés conhecemos. A UE ndo tem capacidade
de proporcionar a comunidade migrante as mesmas condicfes dos cidaddos da UE e
no futuro, se nada for feito em termos sociais, educacionais e de emprego, penso que

o fendmeno da radicalizacao se agudizara e levard ao aumento da ameaca terrorista.

4. Como descreveria a evolucdo da importancia da seguranca na agenda

europeia, desde a criacdo da CECA e da CEE até aos dias de hoje?

R: Cada vez mais a Unido Europeia enquanto espago de comum, por um lado, e a
necessidade imperativa de desempenhar um papel ativo na edificacdo de uma nova
ordem internacional, por outro, exigem uma politica de seguranca global. A
abordagem da seguranca centrada no Estado afigura-se inadequada para um sistema
politico que ndo é um Estado mas do qual se espera um papel ativo e coerente na
sociedade internacional. A coeréncia, a credibilidade, a eficacia e a visibilidade da
acdo da Unido Europeia no mundo dependem da definicdo de uma politica de
seguranca global. Alguns passos tém sido dados no sentido de intensificar a
articulacdo interinstitucional, em particular no @mbito da luta contra o terrorismo.
Os riscos que 0 espaco comunitario enfrenta, por um lado, e o papel internacional
que a UE deve desempenhar, por outro, exigem a definigdo da finalidade politica do

processo de integracdo e a implementagdo de uma politica de seguranca global.

5. De que forma se articulam os Estados-membros com as instituigdes

europeias no que respeita a seguranca?
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R: Em 2010, a UE adotou uma metodologia que consiste num ciclo politico para
dar resposta as mais importantes ameacas de natureza criminosa que a afetam. O
folheto em anexo contém as informacGes sobre as etapas desse ciclo politico e
sobre as prioridades em matéria de luta contra a criminalidade para o ciclo de 2014-
2017.

Em 2017, a UE adotou o seu futuro plano quadrienal de luta contra a criminalidade
grave e organizada que decorrerd até 2021 e foi baseado em servicos de
informagdes que visa antecipar os movimentos dos criminosos. Conduzida pelos
Estados-Membros, esta iniciativa conta com a participacdo de numerosos
organismos que trabalham em estreita colaboracao: servicos de policia; instituicdes

e agéncias da EU; organizacGes publicas e privadas; paises terceiros relevantes.

Sdo 10 as prioridades identificadas para 2018-2021 e adotadas pelo Conselho
baseiam-se nas recomendag6es formuladas na Avaliacdo da UE sobre a Ameaca da
Criminalidade Grave e Organizada (SOCTA 2017), elaborada pela Europol, bem

como noutras avalia¢fes e politicas.
O ciclo politico da UE para 2018-2021 divide-se em quatro etapas.
Avaliacdo das ameacas com impacto na UE

A Avaliacdo da Unido Europeia sobre a Ameaca da Criminalidade Grave e
Organizada (SOCTA da UE) elaborada pela Europol traca uma panoramica
completa das principais ameacas criminosas. Em 2019, serd elaborada uma

reavaliacdo intercalar das ameacas novas, em evolucdo ou emergentes.

Adogéo das prioridades da UE em matéria de luta contra a criminalidade para
2018-2021

Para cada uma das prioridades, foi elaborado um plano estratégico plurianual de
quatro anos. Os planos estratégicos plurianuais foram depois traduzidos em planos
de agdo operacionais de um ano que especificam as acOes e atividades necessarias

para alcancar os objetivos estratégicos definidos no plano estratégico plurianual.
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Tanto os planos estratégicos plurianuais como os planos de acdo operacionais sdo
adotados pelo Comité Permanente para a Cooperacdo Operacional em matéria de

Seguranca Interna (COSI) do Conselho da Unido Europeia.
Execugdo e acompanhamento

A execucdo de um plano de acdo operacional é assegurada por um Estado-Membro,

o chamado lider, sendo, de seis em seis meses, objeto de controlo pelo COSI.
Avaliacdo

No fim do ciclo politico sera realizada uma avaliagdo independente. Os resultados
serdo transmitidos ao Conselho e integrados no proximo ciclo politico da UE.

6. Considera que essa articulacao é suficientemente eficaz para a efetivacdo da

seguranca europeia? O que poderia melhorar e como?

R: Ha sempre espaco para melhoramentos, trata-se essencialmente da confianca tida
por necesséria para a troca de informagdes de qualidade entre os Estados Membros,
que € essencial para combater as ameacas no ambito do terrorismo e crime
organizado. A UE esta a avancar no bom caminho e a confianca vai-se conquistando

aos poucos.

7. Tendo em conta a Politica Comum de Seguranca e Defesa (PCSD), de que

forma esta se efetiva?
R: J& respondido pelo Coronel Fernando Leitdo.

8. Considera que o0s principais objetivos da PCSD estdo a ser atingidos?

Existem limitac¢es? Se sim, de que forma podem ser ultrapassadas?
R: J& respondido pelo Coronel Fernando Leitéo.

9. Quais os desafios e ameacas que se irdo colocar futuramente a Europa? E

como podera a UE responder?

R: Ja respondido pelo Coronel Fernando Leitdo, no entanto saliento o que ja
destaquei no ponto 3. Ou a comunidade internacional encontra uma solugdo para a
crise dos conflitos nos Paises de origem dos refugiados, que passa necessariamente

pelo seu fim e posteriormente promove condigdes para as pessoas poderem voltar
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aos seus locais de origem, e para os que ficarem no seio da UE s&o proporcionadas
condigdes de igualdade em termos de educacéo, desporto, apoio social e emprego ou
vamos ter numa geracdo futura maiores e mais graves problemas de

fundamentalismo do que 0s que hoje atravessamos.
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