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INTRODUCAO

mundo jd nfo pode ser entrevisto como um conjunto

de «bolas de bilhar» que se vio entrechocando, e
cujo movimento tentamos gerir. Vivemos hoje numa socie-
dade globalizada e em constante devir e num contexto de
crescente polimorfia, multidimensionalidade e comple-
xidade do conceito de seguranca: do monopdlio do Estado
a parceria ou colabora¢do com os novos atores infrana-
cionais, nacionais e internacionais que atuam de forma
subsididria, complementar ou substitutiva; da seguranca
do Estado a seguranca das pessoas; do hard power ao soft
power; de interconexdo entre seguranca e defesa e de exter-
nalizacdo dos assuntos internos e de internalizacdo dos
assuntos externos. De fora para dentro e de dentro para
fora, das fronteiras da soberania e das fronteiras da fome,
as organizacOes internacionais e os estados procuram
«em efeito boomerang» garantir padrées minimos de segu-
ranca em territdrios longinquos, recorrendo nomeada-
mente as for¢as armadas e forcas de seguranga, de forma
a preservar o bem-estar das zonas privilegiadas do mundo.
As sociedades globalizadas ou «sociedades cosmopolitas
globais na contemporaneidade»' sio marcadamente reti-
culares, caracterizando-se por uma interpenetracio perma-
nente. Este facto gerou, por um lado, novas oportunidades
resultantes da comunicagdo continua entre cidaddos, orga-
nizagGes e empresas de diferentes paises através das tec-
nologias de informagio, numa légica crescentemente
concorrencial ou colaborativa; e, por outro lado, permitiu
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RESUMO

Aexternalizagio da seguranga
interna constitui uma realidade

importante na politica externa nacio-
nal. As missdes policiais da Organiza-
¢d0 das Nagdes Unidas, as missdes no
quadro da Politica Comum de Segu-
ranga e Defesa, a cooperacio policial
e judicidria ao nivel da drea de justica
e assuntos internos da Unido Europeia
e a cooperagio técnico-policial entre
os paises da Comunidade dos Paises
de Lingua Portuguesa sio hoje com-
ponentes determinantes para a preven-
¢do e repressio da criminalidade
organizada e do terrorismo, bem como
para a capacitacdo dos sistemas judi-
ciais e de seguranca interna de paises
em situagdo de crise e de pés-conflito.
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déncia, externalizagdo, cooperacdo

ABSTRACT

EXTERNALIZATION OF
INTERNAL SECURITY —
GLOBAL, EUROPEAN AND
LUSOPHONE DIMENSIONS

he externalization of internal secu-

rity is an important asset for the
national foreign policy. Nowadays,
police missions of the United Nations,
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operations in the framework of the EU g importacdo e exportacdo de ameacas e riscos que afetam
Common Security and Defence Policy,
the police and judicial cooperation of
Justice and Home Affairs of the Euro-  Num pano de fundo cada vez mais intrincado, a dimen-
g:j;’ee:";;’“’ police cooperation o5, oyierna da seguranga interna de Portugal tem-se
rtuguese speaking coun-

tries are decisive components for the operacionalizado essencialmente nas seguintes verten-
prevention and suppression of organi-
zed crime and terrorism, as well as for
the capacity building of judicial and Operagdes de apoio a paz (OAP) da Organizacio das
internal security systems in post-con-
flict countries.

diferentes regides do globo de uma forma transversal.

tes: global, europeia e luséfona. No 4mbito global: nas

Nac¢des Unidas (ONU); no europeu, nas missoes de
gestdo civil de crises no quadro da Politica Comum de
Keywords: security, interdependence, Seguranca e Defesa (PCSD) e na drea de justica e assun-
externahzauon, cooperation

tos internos (JAI) da Unido Europeia (UE); ao nivel da

lusofonia, na cooperagio técnico-policial (CTP) da
Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa (CPLP).
Como iremos analisar, as politicas de seguranca em Portugal, nas suas vertentes interna
e externa, tém uma natureza fragmentada, excessivamente normativa e com fortes
lacunas ao nivel da cooperagdo e coordenacdo interministerial e interinstitucional, o
que tem trazido diversos constrangimentos na participacdo das forgas e servicos de
seguran¢a em missGes internacionais e em consequéncia uma retragdo da politica
externa nacional.
Este artigo introdutdrio pretende atingir os seguintes objetivos: (i) analisar, de forma
sumdria, em termos quantitativos e qualitativos, a participa¢do das forgas e servicos de
seguranca nacionais em operagOes de gestdo de crises em territdrios pos-conflito e em
missOes de cooperagio com paises da comunidade luséfona; (ii) verificar a mais-valia
de transposicdo para o quadro interno da experiéncia e competéncias decorrentes da
exposi¢do dos quadros nacionais a contextos criticos de (in)seguranca no plano supra-
nacional; (iii) propor algumas medidas ao nivel das politicas de seguranca e da coope-
ragdo interministerial que contribuam para o incremento do vetor expediciondrio da
seguranca interna.
Enunciamos a seguinte pergunta de partida, a qual procuraremos responder durante a
nossa explanacio: que iniciativas devem ser adotadas para garantir uma maior e mais
eficaz externalizacdo da seguranca interna?
A metodologia utilizada reveste uma natureza compdsita, porquanto iremos recorrer a
conhecimentos no 4mbito das ciéncia politica e relagdes internacionais, ciéncias poli-
ciais e sociologia, bem como ao cruzamento de teorias e métodos cientificos.
Analisaremos sobretudo o processo de securitizacdo de assuntos que levam as organi-
zagOes internacionais e os estados a apostarem cada vez mais na dimensio externa da
seguranca interna e as abordagens distintas das escolas de estudos de seguranca de
Copenhaga, que privilegia o estudo dos discursos securitizadores, a de Paris, que pri-
vilegia a prdtica dos estados, das institui¢Ges e das pessoas, enquanto a escola huma-
nitdria privilegia o desenvolvimento como condicio prévia a liberdade e seguranca.
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Procedemos a andlise bibliogrdfica de diversos autores e tivemos em conta a observagio
participante e a experiéncia colhida pelo autor em duas operacdes de paz da ONU na
Bdsnia-Herzegovina em 1998-1999 e em Timor-Leste em 2002-2003, em diversos pro-
cessos de cooperacdo técnico-policial (nomeadamente em Angola), bem como o tra-
balho desenvolvido no grupo de cooperagio policial da UE entre 2004 e 2009 e em
especial durante a presidéncia portuguesa da UE no segundo semestre de 2007.

A estrutura do presente artigo é composta por uma introducio, na qual contextualiza-
mos os objetivos da investigacdo; uma primeira seccdo que aborda a complexidade da
sociedade hodierna e algumas das abordagens das escolas de relacdes internacionais
e dos estudos de seguranca; a segunda sec¢do onde refletimos sobre a governagdo
multicentrada da seguranga; a terceira seccdo onde descrevemos em termos quantita-
tivos e qualitativos as operacGes de gestdo da seguranca em territérios marcados pela
fragilidade; a quarta seccio que analisa a cooperagio técnico-policial na lusofonia e as
reflexGes finais sobre a temdtica da externaliza¢do da seguranca interna em que apre-
sentamos propostas concretas para uma melhor agilizagdo da politica externa nacional.

(INJSSEGURANCA TRANSNACIONAL

Ao atravessar o limiar do terceiro milénio, a sociedade politica continua a demanda da
triade de valores essenciais a0 bem-comum: a liberdade, a seguranca e a justica. Por
um lado, as correntes neorrealistas sublinham a competicdo incessante pelo poder e
pela influéncia na ordem internacional andrquica por parte das organizacGes suprana-
cionais, dos estados, das corporacGes multinacionais, dos poderes errdticos, pelo que
a demanda desbragada para a consumacio desse dominio redunda, muitas vezes, em
crises de natureza diversa, em conflitos armados e em violéncia societal generalizada.
Por outro lado, para as correntes liberais e neoliberais os estados e as sociedades pro-
curam uma cooperacdo efetiva, aceitam a interdependéncia e a gestdo cooperativa da
seguranga, através de redugdes voluntdrias na anarquia e na sua prépria autonomia2.
Na conjuntura pds-11 de setembro de 2001, fendmenos como os conflitos intraestatais,
a criminalidade organizada, o terrorismo, o narcotrdfico, os crimes ambientais, a pro-
liferagdo de armas de destruicio em massa, as migracgles, a corrupgdo endémica que
mina as estruturas do Estado de direito adensam-se e levam a que se verifique uma
«aceitacdo da ideia que o mundo atual se caracteriza por um ambiente infinitamente
complexo e cadtico»®, marcado pela porosidade, pela metamorfose permanente, por
ameacas e riscos e pela dificuldade de os prever.

Face a mudanga acelerada e a intensificagio das «relagdes sociais de escala mundial»*,
o conceito de seguranca e forma de a providenciar ao nivel internacional, nacional e
local tem-se procurado moldar a esta realidade. A seguranca ¢ garantida cada vez mais
«na fronteira dos interesses em quadros coletivos cooperativos»® e encontra-se orientada
para a prevencdo e reagdo a ameacas, riscos e atores, todos crescentemente multiformes
e reticulares.
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Na «modernidade liquida» geradora de incertezaé, verifica-se um esbatimento de fron-
teiras na agenda da seguranca.

Para a Escola de Copenhaga «a seguranca nio se limita apenas ao vetor militar (ou
musculado) da seguranca, mas ¢ mais vasta, incluindo vetores como o ambiental, o
societal, o econdémico e o politico»’, niveis estes que terdo de ser complementares e
ndo isolados e incongruentes entre si.

A Escola de Paris aborda a crescente externalizagdo da seguranca interna, em especial,
das policias e da propria justica nos seguintes termos:

«as missdes das policias tém-se tornado cada vez mais abrangentes, desenvolvem-se em
rede e através de conexdes entre diferentes instituicGes. A formacio das policias tem em
consideragdo o alargamento do espetro das suas atividades e a projecdo da sua agdo para
além das fronteiras nacionais. Estas redes geogrdficas desterritorializam a atividade das
policias — quer em termos das missGes que desempenham, quer das instituicdes em que
se inserem — e, agora, incluem também as autoridades judicidrias, com a ligacdo entre a
Eurojust e a Europol.»®

Mahbub-ul-Haq, um dos autores da Escola Multiculturalista e Humanitdria, defende
que o desenvolvimento ¢ uma condic¢do fundamental para garantir e consolidar a
seguranca:

«o mundo estd a entrar numa nova era, o que leva a que o prdprio conceito de seguranca
esteja a mudar — e a mudar drasticamente. A seguranga serd interpretada como: a segu-
rancga de pessoas, no apenas do territorio; a seguranca dos individuos, e no apenas das
nagdes; seguranca através do desenvolvimento sustentdvel, e ndo através das armas; a
seguranca de todas as pessoas em todos os lugares — nas suas casas, nos seus empregos,
nas suas ruas, nas suas comunidades, no seu ambiente.»?

O trabalho da Escola de Copenhaga sobre securitizagdo tem gerado um intenso debate
nos estudos de seguranca nos dltimos anos, tendo vdrios autores apresentado propos-
tas para desenvolver e refinar a versio original do quadro de securitizacio. Enquanto
alguns académicos mantiveram a énfase sobre o papel dos discursos nos processos de
securitizagdo™, outros autores, sobretudo oriundos da Escola de Paris e liderados por
Didier Bigo, desenvolveram uma abordagem socioldgica para o estudo dos processos
de securitiza¢fo, que enfatiza a importincia das prdticas, em vez de discursos.
Assim, por um lado, a Escola de Copenhaga defende que a dimensio externa da
seguranca interna — a cooperacio policial, judicidria e alfandegdria — é consequén-
cia do debate securitizador em torno de fenémenos como a situagio politica dos
paises vizinhos da UE, do terrorismo, da crise econémica, das migracGes, do asilo
e do desemprego.
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De facto,

«a légica de convergéncia da “(des)securitiza¢io” afetou em particular questGes politicas

temdticas, tais como a imigracio ilegal, as fronteiras e a integracio de imigrantes, e

enquadrou-os como “ameagas” e como causas de inseguranga para a UE e para os seus

estados-membros. A forma “indesejada” da mobilidade humana muitas vezes chamada

de “imigracio ilegal” estd a ser subsumida num cendrio juridico europeu que a trata

como um crime e um risco contra o qual as prdticas administrativas de vigilancia, deten-

¢do, controlo e punic¢do sdo consideradas necessdrias e legitimadas»™'.

Por outro lado, a Escola de Paris sustenta que a «(des)securitizacfo» se verifica também nas
situagcGes em que se procedeu «a exclusdo do Estado do exercicio de fun¢Ges de controlo
que, em nome da seguranga, limitam ou impedem o exercicio de direitos de livre circulacio

de individuos»®, como € o caso da missdo
de controlo de passageiros e de bagagens
nos aeroportos internacionais, da implemen-
tacdo de sistemas de videovigildncia nas
fronteiras terrestres e maritimas, nas zonas
portudrias, aeroportudrias, ferrovidrias,
rodovidrias, etc. De acordo com Bigo, «é pos-

AS ESTRUTURAS OU REDES LIGADAS A PRATICAS
DE SEGURANCA E AS TECNOLOGIAS ESPECIFICAS
QUE USAM AS AGENCIAS/INSTITUICOES
BUROCRATICAS PODEM DESEMPENHAR
UM PAPEL MAIS ATIVO NOS PROCESSOS
DE SECURITIZACAO QUE 0S DISCURSOS

sivel “securitizar” certos problemas sem E DEBATES CATALOGADORES.

recurso a atos discursivos, por exemplo, os

militares e os policias tém sabido fazé-lo hd muito tempo. O trabalho prdtico, disciplina e
conhecimento s3o tdo importantes quanto todas as formas de discurso»'. Por outras pala-
vras, as estruturas ou redes ligadas a prdticas de seguranca e as tecnologias especificas que
usam as agéncias/instituicGes burocrdticas™ podem desempenhar um papel mais ativo nos
processos de securitizagdo que os discursos e debates catalogadores.

As transformagdes institucionais no quadro da ONU, da UE ou mesmo ao nivel da
seguranga interna e defesa dos estados podem basear-se num processo endégeno ou
basear-se em crises exdgenas. Em primeira instincia, os atores politicos convenceram-
-se da necessidade de implementarem mais normas e politicas como resposta ao
ambiente politico global. Por outro lado, acontecimentos inesperados (atentados ter-
roristas, golpes de Estado, crises abruptas, catdstrofes naturais) ou o crescimento de
determinados fenémenos (trdfico de drogas, trdfico de seres humanos, atividade de
organizacgoes terroristas) podem levar a comunidade internacional a decidir implemen-
tar determinadas estratégias comuns ou a criar novas agéncias ou organizacGes supra-
nacionais. De acordo com Argomaniz os atentados de Nova York e Washington em
2001 e sobretudo os de Madrid em 2004 sdo interpretados como crises externas que
alteraram o equilibrio institucional existente e encorajaram uma mudanca organizacio-
nal e a aprovacio de mais politicas, seguidos por periodos de desaceleracio e inércia’.
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Sarah Léonard aborda a securitizagdo da imigracdo e do asilo e a sua apresentagdo como
uma ameaga para a seguranga europeia, processo este que levou, entre outras medidas,
a criacdo da FRONTEX, através da Resolucdo do Conselho 2007/2004 de 26 de outubro,
com o principal objetivo de apoiar a cooperacdo operacional entre os estados-membros
da UE no que diz respeito a gestdo das fronteiras externas. Segundo Léonard, esta agén-
cia é um exemplo concreto de como as politicas, institui¢cdes e instrumentos juridicos
sdo utilizados para fazer face a fendmenos «securitizados» ou para os catalogar como
«questdes de seguranca» e, logo, passarem a ser encarados como ameacas e riscos para
o espago de liberdade, seguranca e justica. Porém,

«no contexto das fortes criticas dirigidas a FRONTEX por algumas organizacGes nio
governamentais de apoio a imigracio, é importante ndo concluir apressadamente que a
FRONTEX € um ator securitizador significativo. E principalmente um coordenador das
atividades dos estados-membros da UE e a sua autonomia € significativamente limitada

no presente»'é.

Para Edler estamos perante uma dialética de inclusio e de exclusio, pois «para que um
grupo seja livre e seguro, milhdes sdo excluidos ao se depararem com o lado violento
da “governagdo de desconforto”»". De acordo com o0 mesmo autor, ndo existe fronteira
entre o estado de normalidade e o de emergéncia ou de adocio de politicas de excegio;
estas estdo cada vez mais misturadas, formando uma «sociedade de risco», em que o
foco ndo estd na resposta as agOes inimigas, mas sobre a necessidade de antecipacio.
Portanto, ndo faz sentido falar de «securitizagdo», quando o contexto ndo ¢ de radica-
lizagdo das politicas ditas regulares, mas de uma ligacio permanente entre os fendme-
nos sociais e a seguranga, o que cria as condi¢des para lidar com a imigracgdo e o asilo
com as mesmas ferramentas usadas para enfrentar o terrorismo ou o crime organizado™.
Na presente conjuntura de reconfiguragio da situacio politica e de seguranca no Norte
de Africa, Sarah Wolff propde um incremento do debate transatlantico entre os Estados
Unidos e a UE com vista a: dar maior enfoque a seguranga interna no quadro de uma
politica externa mais abrangente; apoiar a reforma do setor de seguranca nos paises
da regido em situagdo de transicdo politica e naqueles que ainda nio iniciaram um
processo de transicdo; repensar o apoio ao Estado de direito ndo apenas como um
meio, mas como um objetivo em si mesmo nos programas da UE e dos Estados Unidos;
que a plataforma de cooperagio entre os Estados Unidos-UE para as questdes das
migracdes e refugiados seja usada para pensar sobre as implicages dos fluxos de imi-
gracdo na regido (envolvendo, por exemplo, o Alto-Comissariado das Nacoes Unidas
para os Refugiados, a Organizacio Internacional para as Migracdes, a Comunidade
Econdémica dos Estados da Africa Ocidental e a Unifo Africana)®™.

De igual modo, Trauner defende uma maior e melhor cooperacio interinstitucional e orga-
nica no quadro da UE, designadamente entre a dimensdo interna e externa da seguranca:
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«0 Parlamento Europeu deve ser envolvido pela Comissdo e pelo Conselho da UE nas
negociacles sobre acordos internacionais no domfnio da JAl, evitando assim a pos-
sibilidade de utilizacdo de veto por parte daquela institui¢do; deve ser implementada
uma forte componente de peritos com experiéncia na drea JAI no Servico de Ac¢do
Externa da UE, de forma a apoiar a Comissio e o Conselho em processos de coope-
racdo com pafses terceiros; devem ser fortalecidos os mecanismos de cooperagio
entre a JAI e as Relac6es Externas da UE, a PCSD e a JAI, a Europol, o grupo de tra-
balho CIVCOM»?°.

O equilibrio entre a seguranca e a liberdade ao nivel da UE nfo ¢ tdo favordvel a segu-
ranca como alguns autores poderdo ter receado. Segundo Kaunert, «<a Comissdo desem-
penhou um papel muito ativo e significativo — o papel de um empreendedor na politica
supranacional — conseguindo ancorar a politica de asilo da UE nas normas vigentes da
comunidade internacional, a Convenc¢do de Genebra»?, afastando-se, portanto, de um
processo de securitizagio neste particular.

Ana Paula Brand4o descreve a estratégia compreensiva da UE que recorre a mecanismos
de internalizacdo e externalizagio da seguranga para fazer face a fendmenos cada vez
mais complexos:

«a abordagem transpilares (até a entrada do Tratado de Lisboa)/compreensiva que
utiliza instrumentos de diversas politicas e que pugna pelo nexus entre a “seguranca
interna” e a seguranca externa da Unido, na resposta a uma ameaga multidimensional
e transnacional. Uma segunda dindmica prende-se com a externaliza¢do da luta contra
o terrorismo que compreende aspetos como o didlogo politico e a cooperagdo (da UE
e das respetivas agéncias) com organizagdes internacionais e com paises terceiros,
entre os quais se destacam os Estados Unidos, a promog¢io das convengdes da ONU, a
incorporagio de cldusulas antiterroristas nos acordos com paises terceiros, a assistén-
cia a estes na luta antiterrorista, a possibilidade de recolha de informagbes associada
a missOes da PCSD. Finalmente, de notar a declarada internalizacdo de uma politica de

incidéncia externa através da utilizagdo

dos meios (civis e militares) da PCSD UM DOS PARADOXOS DA POLITICA DA UE PARA

para defender as populagdes civis con- MUITOS AUTORES CONSISTE NO DESVIAR A

tra ataques terroristas»?2, ATENCAQ DAS VERDADEIRAS CAUSAS DO
TERRORISMO, DOS FUNDAMENTALISMOS E DA

Todavia, um dos paradoxos da politica da IMIGRACAO, CRIANDO A ILUSAO DE QUE A
UE para muitos autores consiste no desviar COOPERACAO BILATERAL EM MATERIA DE
a atengdo das verdadeiras causas do terro- IMIGRACAO E O CONTROLO APERTADO DAS
rismo, dos fundamentalismos e da imi- FRONTEIRAS CONSTITUI A UNICA SOLUCAO PARA
gracgdo (a desigualdade social, a pobreza, RESOLVER ESTE PROBLEMA.

o subdesenvolvimento, o desemprego,
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a violéncia politica e a repressio), criando a ilusdo de que a cooperacio bilateral em
matéria de imigragdo e o controlo apertado das fronteiras constitui a Gnica solugio para
resolver este problema. Assim, é necessdria a dessecuritiza¢do de determinados fendme-
nos, por exemplo: «afastar a questio migratdria, bem como a [do terrorismo, da crimi-
nalidade organizada e da violéncia societal em geral] de uma abordagem exclusivamente
securitdria, conferindo-lhe uma perspetiva humanitdria, de defesa dos direitos funda-
mentais e de desenvolvimento»®, facto que aproxima esta visio das concegdes da Escola
Humanitdria e Multiculturalista. Os desafios transnacionais exigem «uma alteragdo para-
digmadtica superadora da separacio (conceptual, politica e operacional) rigida entre segu-
ranca externa e seguranc¢a interna»?. A seguranca ¢ transversal e multinivel,
verificando-se cada vez mais uma projecio supraestadual de vetores que tradicionalmente
se consideravam tipicos da vertente interna da seguranca, designadamente as componen-
tes judicial, policial, de protecdo civil e de seguranca privada. Do mesmo modo, constata-
-se uma dimensdo interna da seguranca externa, abrindo-se cada vez mais o campo para
uma atuacgio reforcada das forcas armadas no quadro de seguranga interna. Apesar dos
persistentes conflitos e obstdculos corporativos, pugna-se pela sistematizacio de missoes
conjuntas, complementares, flexiveis, adaptdveis e em parceria.

A globalizagio, em contraposi¢do com a soberania, as fronteiras de interesse em sobre-
posicdo as fronteiras geograficas, a mudanca da realidade geopolitica e geoestratégica,
a aplicacio dos Acordos de Schengen no quadro europeu e a ineficdcia das medidas
compensatorias da aboli¢io das fronteiras, obrigaram os estados a encontrar corpos
normativos, estruturas, processos e mentalidades, ao nivel nacional e internacional,
encarando a seguranca interna e externa como um sistema complexo de interdepen-
déncias®. As ameacas, 0s riscos e os perigos ndo tém fronteiras, pelo que os limites a
acdo das forcas armadas e das policias estdo em constante redefini¢do e ajustamento
as novas exigéncias de liberdade e seguranca dos cidaddos.

Num contexto de complexidade, os estados procuram conquistar a sua seguranca interna
em territorios remotos, num esforco expediciondrio, apostam no reforco dos disposi-
tivos de direito internacional e na consolidagdo dos normativos ao nivel interno, por
exemplo, alargando a implementa¢io de mecanismos de seguranga privada e o recurso
as novas tecnologias para garantir a seguranca dos cidadios.

A concorréncia entre os estados no sistema internacional amplamente andrquico em
que vivemos, a diversidade dos ordenamentos juridico-legais e das arquiteturas de
seguranca interna — mesmo entre os estados designados como «desenvolvidos» — as
limitacGes impostas pelas legislacdes nacionais quanto ao Ambito da cooperacdo inter-
nacional nas vertentes judicial e policial — designadamente, ao nivel da troca de infor-
magoes criminais de qualidade e em tempo util — sdo «alguns dos obstdculos que urge
ultrapassar e que persistem em complexificar os processos intergovernamentais e
cooperativos e os emergentes, de “governa¢io em rede”, de Ambito regional e global»2.
No presente e no futuro certamente ainda com maior acuidade haverd novos desafios
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a observar e a temdtica da seguranca entrard ainda com maior forga no quotidiano das
sociedades. Nos nossos dias, estd em causa no apenas a inseguranga individual, mas
a inseguranc¢a ambiental, a inseguranca sanitdria, os conflitos intraestados, a explosio
demografica, as migracdes, as diferentes formas de criminalidade, as manifestacoes
violentas de protesto, a inseguranca econdmica e a fome. Todas s3o ameagas que nio
podem ser suportadas pelo unilateralismo de um pafs, por muito que voluntariamente
0 possamos querer ensaiar.

No mundo globalizado, apesar da disputa permanente entre empresas multinacionais
e entre grandes e médias poténcias, o caminho para a seguranga nacional passa cada
vez mais pela cooperacio internacional; os estados tém de se «desnacionalizar e trans-
nacionalizar para defender os seus interes-

ses»?’, tendo ao mesmo tempo de  0S ESTADOS JA NAO PODEM DECIDIR DE FORMA

competir, delegar e coproduzir seguranca AUTONOMA E ISOLADA SOBRE AS POLITICAS
com uma grande diversidade de atores E MEIOS COM QUE PODEM ATINGIR A SUA
internacionais, nacionais e locais, publicos SEGURANCA. ESTA DEIXQU DE SER APENAS UM
e privados. Aquilo que estd em causa nio ASSUNTO INTERNO DE CADA ESTADO, PARA
€ uma escolha, pois a interdependéncia com-  PASSAR A TER DE SER VISTA DE UMA FORMA MAIS
plexa em que vivemos e que cada vez mais AMPLA, A ESCALA REGIONAL E/OU MUNDIAL

nos enreda, ndo vai desaparecer; trata-se

antes de um posicionamento que temos de saber assumir. Os estados jd ndo podem deci-
dir de forma auténoma e isolada sobre as politicas e meios com que podem atingir a
sua seguranca. Esta deixou de ser apenas um assunto interno de cada Estado, para
passar a ter de ser vista de uma forma mais ampla, a escala regional e/ou mundial, para
além das fronteiras geogrdficas de cada pais, centrando-se na segurancga das comuni-
dades e das pessoas.

GOVERNAGRO MULTICENTRADA

Os novos modelos de governanga da seguranga tém implicado a contratualizacdo, a
descentralizacio, organizacGes internacionais, multinacionais e poderes errdticos
cada vez mais interventivos, um Estado prioritariamente regulador, a gestio segundo
principios de mercado, a cooperacio e parceria entre os atores publicos e privados.
Verifica-se o concurso de uma pluralidade de soberanias e de influéncias e ingeréncias
supranacionais na entidade Estado em consequéncia de redes sobrepostas e pluridi-
mensionais no mundo globalizado. As ameagas e os riscos sdo fundamentalmente
de cariz ndo governamental, ndo convencional, dinimico, nio linear, com um modo
de atuacdo e doutrina assimétrica e imprevisivel, ndo tém base territorial fixa, mani-
festam o objetivo prioritdrio de conquista e ndo de partilha do poder e procuram
efeitos medidticos através de um elevado numero de vitimas ou de efeitos destruido-
res generalizados, procurando perturbar ou mesmo devastar o «estilo de vida» dos
estados de direito democrdticos.
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A governacio da seguranca ¢ «multicentrada, exercida em diversos niveis e em rede,
sendo a autoridade (e legitimidade) estadual contestada por um conjunto diversificado
de atores»® — desde as multinacionais financeiras, aos «parafsos fiscais» e as organi-
zagOes de crime organizado e terroristas. Esta é produzida e fornecida num nivel hori-
zontal (policias, emergéncia médica, protecio civil, protecio do ambiente, seguranca
alimentar, etc.), e a0 mesmo tempo geogrdfico/vertical — o local (autarquias, policias
municipais), o nacional (forcas de seguranca e forcas armadas) e o internacional (NATO,
ONU, UE), os quais tém de trabalhar entre si sobretudo em situacdes de crise.

Assim, os estados adaptam as politicas ptblicas de seguranca e as respetivas arquite-
turas de seguranca nacional — a defesa e a seguranca interna —, a uma realidade muito
mais exigente. Procuram assumir uma funcdo maioritariamente reguladora e ndo tanto
diretiva, estabelecem mecanismos de participa¢io dos cidadios, privatizam dreas que
no passado seria impensdvel serem desempenhadas por empresas ndo publicas.

A Estratégia Europeia de Seguranca® e o Consenso Europeu sobre o Desenvolvimento
de 2005 reconheceram que nio pode haver desenvolvimento sustentdvel sem paz nem
seguranca, e que sem desenvolvimento e erradicacdo da pobreza a paz nio serd dura-
doura. Por outro lado, de acordo com a estratégia de seguranga interna da UE (rumo a
um modelo europeu de segurancga, aprovado em 2010),

«um conceito de seguranga interna nao pode existir sem uma dimens3o externa, uma vez que
a seguranca interna estd, em grande medida, cada vez mais dependente da seguranca externa.
A cooperagio internacional da UE e dos seus estados-membros, tanto a nivel bilateral como
multilateral, é essencial para garantir a seguranca e proteger os direitos dos nossos cidadios,

assim como para promover a seguranca e o respeito pelos direitos no estrangeiro»®.
No Programa de Estocolmo®! encontra-se mencionado que

«o reforco das agdes a nivel europeu, combinado com uma melhor coordenagio com
acOes a nivel regional e nacional, é essencial para a protecdo contra ameagas transnacio-
nais. O terrorismo e o crime organizado, o trdfico de droga, a corrupcio, o tréfico de
seres humanos, o contrabando de pessoas e o trdfico de armas, entre outros, continuam
a ameacar a seguranga interna da Unido. A propagacio da criminalidade transfronteiras
tornou-se um desafio urgente que exige uma resposta clara e global».

Ap0s a conclusio do processo de alargamento da UE, a organizagio orientou o seu foco
para as regiGes vizinhas dos novos estados-membros®. A crise atualmente vivida na

ilha italiana de Lampedusa,

«as revolugdes na Tunisia e no Egito em 2011 e a intervenc¢do militar na Libia s3o eventos que

devem levar a reflexdo nio so sobre a estratégia da UE em relacdo a esta regido, mas também
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sobre a promogio externa dos objetivos da JAI em geral. No entanto, ndo foi apenas na regido
do Mediterrineo que a UE alargou a sua governagio em dreas tradicionalmente consideradas
como nacionais, tais como a imigracdo, o terrorismo e o crime organizado. Segundo a UE,
o grau de interconexdo tornou a seguranca tio relevante que os desafios sé podem ser trata-
dos de forma eficaz se a acio proativa for concertada, nfo sé entre os estados-membros da
UE, mas também entre a UE e outras regides do mundo. A dimensio externa da JAI tornou-se
uma caracteristica importante do papel global da UE»*.

Para muitos chefes de Estado e de governo, «os autocratas da UE providenciaram uma
conveniente zona tampdo no Mediterrdneo contra a imigracdo descontrolada,
consubstanciando-se como um aliado na cooperacio antiterrorista externa da UE, ape-
sar dos desafios éticos causados por esta cooperacio»®. As questdes morais estio bem
patentes nas centenas de milhares de migrantes que procuram anualmente chegar
clandestinamente a Europa através do mar Mediterrineo, de que resultaram até a data
centenas de casos de afogamento de pessoas desesperadas exploradas por redes de
imigracdo ilegal — incluindo criangas — que procuram a todo o custo fugir de territdrios
dilacerados por conflitos armados e por processos pos-revoluciondrios tumultuosos.

MISSOES SECURITARIAS E COOPERACAO INTERNACIONAL

De acordo com a Direcio-Geral da Administracdo Interna (DGAI), entre 1992 e 201I,
participaram 1449 profissionais das forgas e servicos de seguranca em missoes inter-
nacionais®, uma média anual de 360 policias/militares®.

A dimensio externa da seguranga interna teve o seu grande impulso na década de go do
século XX, na sequéncia do fim da Guerra Fria e do desmoronamento do bloco de paises
comunistas no Leste europeu e quando por decisdo governamental em marco de 1992
foi integrado um contingente de 60 policias da PSP na UNPROFOR® na ex-Jugosldvia.
Segundo dados da DGAI, entre 1992 e 2011, participaram 1119 elementos das forcas e
servi¢os de seguranca em missdes da ONU. De acordo com dados das Nac6es Unidas,
em dezembro de 2011 Portugal ocupava o 43.° lugar no ranking dos paises contribuin-
tes para as OAP, com 332 efetivos, dos quais, 184 policias, 143 militares e cinco peritos®.
Atualmente, o nosso pais estd no 111.° lugar no ranking de paises participantes em OAP.
Esta diminuicdo no efetivo deve-se essencialmente a crise econémico-financeira no nosso
pais e a imperativos relacionados com a seguranca interna nacional. Estdo integrados em
missGes da ONU dois oficiais da PSP, respetivamente na MINUSTAH — United Nations Sta-
bilization Mission in Haiti (o intendente Luis Carrilho € o police commissioner nesta missio)
e na UNIOGBIS — United Nations Integrated Peace-Building Office in Guinea-Bissau.

A componente policial tem-se revelado igualmente como muito importante no quadro
das operacdes da UE em termos quantitativos e qualitativos. Quase em todas as mis-
sGes PESD/PCSD desencadeadas até hoje pela Unido registou-se o empenhamento de
contingentes policiais. A primeira miss3o PESD foi a EUPM na Bdsnia-Herzegovina que
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recebeu em 1 de janeiro de 2003 o legado da componente policial da ONU*, onde par-
ticiparam também quadros da PSP. De acordo com a DGAI, entre 2003 e 2011 registou-

-se 0 empenhamento de 110 policias portugueses em missdes da UE.
No decorrer da avaliagdo de capacidades ao
A COMPONENTE POLICIAL TEM-SE REVELADO nivel do Objetivo Global Civil 2008, Portugal
IGUALMENTE COMO MUITO IMPORTANTE comprometeu-se a disponibilizar um efetivo
NO QUADRO DAS OPERACOES DA UE EM TERMOS  policial madximo de 377 elementos para mis-
QUANTITATIVOS E QUALITATIVOS. QUASE EM TODAS  sdes de gestdo civil de crises da UE, dados

AS MISSOES PESD/PCSD DESENCADEADAS ATE que nunca foram revistos até hoje: 200 da
HOJE PELA UNIAO REGISTOU-SE O PSP (dos quais, 129 para uma Unidade Cons-
EMPENHAMENTO DE CONTINGENTES POLICIAIS. tituida), 160 da GNR (dos quais, 120 para

uma Unidade Constituida) e 17 da PJ.

Segundo a DGAI®, em agosto de 2013 encontravam-se destacados um militar da GNR
na missio EULEX Kosovo e dois na missio EUMM Gedrgia (um da GNR e um da PSP).
Este constitui-se como o efetivo mais reduzido desde o inicio das operagdes da UE,
quando comparado com os mais de 70 policias e militares da PSP e GNR integrados em
missGes PCSD em 2010, facto que se deve, como acima referimos, a recessio econdmica
em Portugal.

De referir igualmente o papel importantissimo de alguns organismos no quadro da
cooperacio policial judicidria e aduaneira europeia e o respetivo impacto nas politicas
ptblicas de seguranca interna nos diferentes estados-membros, designadamente a
Europol, a Cooperacgdo Schengen, Eurojust, a Frontex, o Colégio Europeu de Policia
(CEPOL), a Rede Europeia de Prevencido da Criminalidade (REPC), bem como a ativi-
dade dos diversos representantes nacionais nos grupos de trabalho no secretariado
do Conselho da UE (grupo de cooperacdo policial, o grupo sobre terrorismo ou o
grupo sobre criminalidade organizada), destacando-se uma cada vez maior consoli-
dacio da troca de informacGes criminais, da prevengdo e combate ao terrorismo e
criminalidade organizada, da seguranca das fronteiras e da prevencio e repressio
das redes de imigracdo ilegal e do trdfico de seres humanos aos niveis europeu e
nacional. No quadro da luta contra o terrorismo, bem como contra a criminalidade
organizada nas suas diversas formas, «se, por um lado, a especializacio orginica
reforca o papel da Unido na luta contra o terrorismo, por outro, ndo tem sido acom-
panhada pela necessdria coordenacdo (horizontal e vertical), o que prejudica a coe-
réncia e consisténcia da atuacdo europeia»®'.

A Convencio de Aplicacdo do Acordo Schengen (CAAS), em 19 de junho de 1990%, teve
por objetivo criar um instrumento juridico internacional que vinculasse as partes, estru-
turar a cooperacio policial, judicidria e aduaneira e criar mecanismos concretos que
regulassem a passagem das fronteiras internas“® e externas*, estabelecendo assim
medidas compensatdrias®® em relacdo a livre circulacdo e, desta forma, limitando o
sentimento de inseguranca nos cidaddos europeus com a supressdo dos controlos
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anteriores. Realca-se que durante a presidéncia da UE no segundo semestre de 2007,
Portugal desenvolveu uma nova solugio técnica para o Sistema de Informacio Schengen,
designada SISone4ALL, por iniciativa do Servico de Estrangeiros e Fronteiras (SEF) e
de uma empresa nacional — a Critical Software, consistindo numa cdpia do SIS em
ambiente Windows, que permitiu a entrada de nove novos estados-membros (Eslova-
quia, Eslovénia, Estonia, Hungria, Let6nia, Litudnia, Malta, Poldnia e Republica Checa)
em dezembro de 2007, 0 maior alargamento de sempre do SIS, traduzindo uma inicia-
tiva prestigiante para o nosso pais.

Por outro lado, em 2003 Portugal ganhou o prémio europeu de Prevencio da Crimina-
lidade atribuido anualmente pela REPC, através de um projeto de prevencio da delin-
quéncia juvenil, desenvolvido na Quinta da Princesa (Seixal), sob a égide do Programa
«Escolhas». Este reconhecimento teve pouco impacto em Portugal e nem sequer serviu
de catalisador para a aprovagdo de uma estratégia nacional de prevencio da criminali-
dade (ainda inexistente), bem como para um maior investimento e impacto do Programa
«Escolhas» e de outros projetos ao nivel politico e no seio da sociedade civil.

COOPERACAO TECNICO-POLICIAL NA LUSOFONIA

A CTP ao nivel da comunidade luséfona pode revestir a vertente de formacio, assesso-
ria dos quadros locais e capacitacio institucional. A pouca aposta no financiamento/
/doacdo de equipamento ou apoio na requalificacdo ou construcio de infraestruturas,
bens ou servicos para as forcas de seguranca tem constituido um dos pontos menos
fortes da cooperacdo portuguesa e da CTP em particular, na medida em que se tem
investido sobretudo no capital humano, o que constitui um fator de desvantagem com-
petitiva em relacdo a outros paises doadores. A questdo é que a formagdo, sem ser
apoiada com o suporte material é menos atrativa, tornando-se a cooperacio menos
sustentada e sustentdvel do que a op¢do de apoio global ou «de pacote completo»
(assessoria, formacio e equipamento), pelo que, na nossa opinido, a estratégia da CTP
deverd procurar investir em paralelo na componente material, a semelhanca de outros
paises doadores, de acordo com as necessidades dos paises recetores.

Neste 4mbito, sublinha-se a importincia dos oficiais de ligagdo do MAI para o incre-
mento da CTP pelo seu papel de contacto permanente com as entidades de seguranca
interna dos estados onde se encontram a desempenhar funcdes, bem como no acom-
panhamento da execugio dos projetos de CTP. Na presente data, encontram-se nomea-
dos oficiais de ligacio do MAI nas embaixadas de Portugal em Angola, Cabo Verde,
Espanha, Guiné-Bissau, Mocambique, S3o Tomé e Principe, Timor-Leste e na Repre-
sentacdo Permanente (REPER) junto da UE. Existem ainda oficiais de ligacio de imigra-
cdo em Angola, Brasil, Cabo Verde, Guiné-Bissau, Russia e Senegal.

A CTP com a Africa lus6fona «emergiu em 2005 com Mogambique e S0 Tomé e
Principe, e parece definitivamente despontar em 2006 com o alargamento a Angola
e Cabo Verde»*. O precursor da cooperacdo com os PALOP foi o Instituto Superior
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de Ciéncias Policiais e Seguranca Interna (ISCPSI). Na verdade, desde 1988 é ministrada
formacdo a quadros policiais dos PALOP no Curso de Formagdo de Oficiais de Policia
(CFOP), tendo sido formados até hoje mais de uma centena e meia de oficiais de
policia de Angola, Mocambique, Sdo Tomé e Principe e Cabo Verde ao abrigo de
acordos de cooperagio entre Portugal e os paises em referéncia, sem contabilizar
outras a¢Ges formativas e técnicas. Sublinha-se também a aposta recente de coope-
ragdo com a Policia Federal do Brasil e com diversas policias militares estaduais,
designadamente com a frequéncia do curso de mestrado em Ciéncias Policiais e em
cursos de especializacio no ISCPSI.
A cooperacdo portuguesa e a CTP em particular deverdo respeitar a cultura e necessidades
dos paises beneficidrios e nio tentar replicar os modelos e organizagio policial ou a arqui-
tetura de seguranga interna nacional, tendo em consideragdo as especificidades e contexto
sociopolitico e econdmico dos diferentes estados com quem cooperamos. Deixamos o
exemplo da missfo de reforma do setor de seguranga na Guiné-Bissau (UE RSS Guiné-Bissau)
quando, entre 2008 e 2009, quadros portugueses a desempenhar fun¢des na missdo da UE
divergiram no seio daquela missdo quanto ao ambito de competéncias e dependéncia do
Sistema de Autoridade Maritima (SAM) guineense. Por um lado, uma das partes sustentava
a criagdo de uma guarda costeira guineense com responsabilidades de fiscalizacdo até as
12 milhas, a partir das quais transitariam para a marinha de guerra. O modelo implicaria
que o SAM guineense fosse integrado no Ministério da Administragio Interna. Por outro
lado, a outra fagio defendia que a Guiné-Bissau devia copiar o modelo portugués de ter
uma «Marinha de duplo uso». Esta solucio implicaria colocar o SAM na tutela do Ministé-
rio da Defesa e, segundo os seus proponentes, permitiria concentrar recursos humanos e
materiais numa dnica estrutura, evitando duplicacGes e permitindo poupancas de verbas.
Perante a irredutibilidade das duas visGes sobre o futuro do SAM guineense, o chefe da
missdo da UE no territdrio, o general espanhol Esteban Verdstegui, decidiu «chamar um mari-
time adviser» de outro pais europeu para ultrapassar o dilema. Este caso é demonstrativo
quanto a forma como as iniciativas individuais ou corporativas no seio de uma organizacio
internacional, podem provocar um prejuizo

E ESSENCIAL QUE SE VERIFIQUE UMA MAIOR significativo para a imagem de Portugal e
CONGRUENCIA ENTRE A COOPERACAQ MILITAR, para a politica externa, designadamente por-
POLICIAL, JUDICIAL E ALFANDEGARIA, DE FORMA  que a comunicagdo social deu eco destas
A POTENCIAR 0S RECURSOS E EXPERIENCIA divergéncias entre peritos portugueses numa
DE ALGUNS DESTES VETORES E IMPRIMIR missdo da UE.

UM CARATER HOLISTICO AOS PROGRAMAS E essencial que se verifique uma maior con-

DESENVOLVIDOS PELA COOPERACAO PORTUGUESA. gruéncia entre a cooperacdo militar, poli-
cial, judicial e alfandegdria, de forma a

potenciar os recursos e experiéncia de alguns destes vetores e imprimir um cardter holfs-

tico aos programas desenvolvidos pela cooperacio portuguesa. Um dos pontos fortes da

CTP consiste na qualidade dos formadores das forgas e servicos de seguranca e dos
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programas de formacio ministrados e um dos pontos menos fortes estd relacionado
com o investimento quase exclusivo no capital humano, e muito pouco na doagio de
bens, infraestruturas ou servigos, o que constitui uma desvantagem competitiva face a
outros paises doadores?.

A diversidade de programas de cooperacio bilateral em paises em situagio de fragilidade
preconiza a coordenacio entre as estratégias dos diferentes doadores internacionais.
A articulacdo da estratégia de cooperacio portuguesa (incluindo a policial), ao nivel da
CPLP, com a de estados com maiores recursos econdmicos, poderd ser muito mais pro-
veitosa para os recetores de apoio, pois permitird potenciar o nosso capital humano, expe-
riéncia e ligacOes histdricas a alguns destes paises, em conjugacdo com a capacidade
economica de poténcias mundiais ou regionais. Portugal poderia eventualmente equacio-
nar a celebragdo de uma parceria estratégica com o Brasil neste 4mbito, devido a capacidade
econdmica, tecnoldgica e logistica daquele pais, de modo a obter uma maior consisténcia
e eficdcia da nossa cooperagio. Do mesmo modo, nos parece importante articular a atua-
¢do da cooperagio portuguesa com a de outros parceiros multilaterais como a ONU (PNUD,
DPKO, UNICRI), a UE (Conselho e Comissdo), a OSCE, a OUA, entre outros.

CONSIDERACOES FINAIS

Portugal debate-se com o dilema das grandes poténcias poderem deixar de considerar
como prioritdrias as dimensdes atlintica e europeia. No campo politico e da seguranga
e defesa, um eventual avanco da integracio numa ldgica estritamente europeia, colo-
caria numa situacio delicada os paises que, tal como Portugal, tém tradicionalmente
uma estratégia euroatldntica. Este cendrio — para jd afastado pelo dispositivo do Tratado
de Lisboa —, tornaria particularmente dificil a conciliacio de interesses entre o princi-
pal garante da seguranca e defesa (NATO/EUA) e o principal fornecedor de bem-estar
econdmico-social (UE). Uma variante deste cendrio, a ter em conta no futuro, € a de
um crescente desinteresse dos EUA pela Europa e uma concentra¢do na Asia-Pacifico®.
Torna-se relevante procurar uma maior coordenacio entre as dreas JAI e PCSD, dada a
evidente intercomunicabilidade de efeitos nas vertentes da seguranca interna e externa
numa «Europa a 28» — antecipando, até, como medida preventiva, desenvolvimentos
futuros desta, que a tornem mais complexa e multidimensional. O aumento das capa-
cidades operacionais da Europol, designadamente ao nivel das operagdes conjuntas de
investigacdo e o reforco do principio da disponibilidade entre os estados-membros da
UE serd também prioritdrio, de forma a tornar a Europol um pivot central da troca de
informacdes entre os estados-membros, incrementando a cooperacdo operacional e
obrigando os estados a organizarem-se internamente em formatos mais «adaptativos».
A UE tem vindo a desenvolver a coopera¢do externa com uma agenda restritiva orientada
para a seguranca e um foco no controlo da imigracdo®.

A dimensio externa da JAI ndo € vista por muitos autores como uma politica coerente,
mas mais como um conceito pluralista® e abrangente. Neste sentido, Karen Smith
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define a JAI como um «universo de politicas», isto €, um espaco que cobre as dimensdes
temadticas de vdrias politicas de segurancga interna da UE.
Apesar da expansio geogrdfica da politica da UE, assim como do alargamento das
politicas de combate ao crime organizado (trdfico de seres humanos, branqueamento
de capitais, crime cibernético), continuamos porém a observar uma desconexio entre
as diferentes iniciativas, especialmente no que diz respeito ao trdfico de estupefacientes.
O desenvolvimento de uma estratégia geral para esta drea ndo tem trazido mais coe-
réncia para o campo das politicas de prevencdo e combate a criminalidade organizada,
que continuaram a ser representadas por formas fragmentadas de governanca, adap-
tadas a regiGes geogrdficas especificas e subtipos de crime organizado®.
As relacGes internacionais, a seguranga interna e a defesa sio ainda encaradas em
Portugal de forma algo parcelar, redutora e exclusivista, facto facilmente constatdvel
pela forma como a diplomacia, seguranca interna, defesa, justica, administracfo publica,
educacdo, saude e economia se inter-relacionam. Verificam-se lacunas na coordenagio
interministerial (MAI-MDN-MNE) em relacdo as operacGes de paz da ONU e de gestido
de crises da UE, de forma a definir uma estratégia de acdo que permita a Portugal fazer
uma escolha mais criteriosa das missGes onde participa, bem como a eventual candi-
datura a posigdes-chave nas missdes ou em organizagOes internacionais e ainda entre o
MAI-MJ-MNE no dmbito da drea JAL Serio necessdrios uma maior supervisio e arbitrio
a nivel interministerial, de forma a evitar iniciativas individuais corporativas de forcas
e servicos que dispersam recursos com consequéncias disfuncionais que urge evitar®.
As politicas publicas orientadas para a

AS POLITICAS PUBLICAS ORIENTADAS seguranca tém-se caracterizado, desde sem-
PARA A SEGURANCA TEM-SE CARACTERIZADO, pre no nosso pafs, pela sua natureza gra-
DESDE SEMPRE NO NOSSO PAIS, dualista, descontinua, fragmentada,
PELA SUA NATUREZA GRADUALISTA, casuistica e sobretudo normativa, revelando
DESCONTINUA, FRAGMENTADA, CASUISTICA uma perspetiva micro da realidade e falta
E SOBRETUDO NORMATIVA, REVELANDO UMA de uma visdo e de uma estratégia global.

PERSPETIVA MICRO DA REALIDADE E FALTA Torna-se cada vez mais premente a defini-
DE UMA VISAO E DE UMA ESTRATEGIA GLOBAL. ¢do de uma estratégia nacional, da qual

decorrerd em cascata, entre outras, uma
estratégia setorial no dominio da seguranca interna. Por seu turno, esta tltima deverd
ser adequada a realidade atual e aos novos desafios, passando a integrar os seguintes
eixos estruturantes: a seguranca interna e justica e os assuntos internos da Unido; a
seguranga e a protecdo e socorro; a prevencdo, a segurancga e ordem publicas e a inves-
tigacdo criminal; a seguranca e a justica criminal; a seguranca interna e a defesa nacio-
nal; os atores de seguranca publica e privada; os atores de seguranca centrais e locais®.
Ao nivel global e nacional serd crucial uma abordagem mais coordenada entre a gestdo
civil e a gestdo militar de crises; entre cooperagio policial, cooperacio aduaneira e
cooperacio judicidria; entre a prevencio criminal, a ordem publica e a investigacio
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criminal; entre a luta contra a criminalidade de massa e a criminalidade organizada,
de forma a melhor responder a fenémenos caracterizados pela complexidade e multi-
dimensionalidade; entre a seguranca publica e a seguranca privada.

Notam-se ainda deficiéncias na preparacio de quadros nacionais para missdes internacio-
nais, designadamente a falta de briefings regulares promovidos ao nivel do MNE em parceria
com o0 MDN, MAI, MJ, entre outros, sobre os interesses estratégicos nacionais no teatro de
operacdes, contexto sociopolitico e eventuais riscos e ameacas para os interesses portugue-
ses. Por outro lado, a realizacio de debriefings prioritariamente direcionados para os milita-
res/policias/diplomatas/civis portugueses que desempenharam key positions, no quadro de
diversas missOes internacionais, deveria constituir igualmente uma prdtica sistematica,
de modo a poder ser colhida informagdo de dmbito estratégico, tdtico ou operacional,
levantamento de problemas e dificuldades, bem como para corrigir erros através das li¢Ges
aprendidas, as famosas lessons learned, ou replicar boas prdticas (do’s and dont’s).

Ao mesmo tempo, persistem no quadro interno as logicas conservadoras, corporati-
vistas ou economicistas e as competicGes e conflitos institucionais (as quais se esbatem
no terreno) entre forcas de seguranca, 6rgios de policia criminal, forcas armadas e
forcas de seguranga, protecdo e socorro e emergéncia médica.

As mudancas no Mundo, e do nosso lugar nele, ndo se compadecem com divisoes e
estanquidades que se foram formando na base de uma légica institucional criada para
um panorama global muito diferente daquele em que estamos inseridos. Vivemos numa
realidade em que os exclusivismos e as competi¢Ges corporativas sdo criadoras de ruido
e de ineficdcia no sistema.

A formacio integrada e conjunta entre quadros e unidades militares, policiais, de emer-
géncia médica, de protecio civil (incluindo exercicios regulares) que ajudem a robus-
tecer e a consolidar uma intervencio integrada em cendrios de crise parece-nos também
essencial. Esta formacio para cendrios internacionais poderia ser rentabilizada ao nivel
interno, através da sistematizacio de procedimentos em situag¢des de desordem publica
de grande dimensZo, atentado terrorista e catdstrofe natural de 4mbito nacional.
Parece-nos igualmente relevante o aprofundamento de uma cultura de intelligence trans-
versal aos diversos ministérios e as forgas e servicos de seguranca. Nos teatros de
operacGes deverdo ser criados mecanismos integrados de pesquisa de noticias e trata-
mento de informacdes, de forma a obter uma perspetiva e contextualizacio mais apro-
fundada dos problemas dos territdrios alvo de intervencio (sendo estes inputs remetidos
aos ministérios/servicos respetivos, de modo a sistematizar uma viso holistica de
setores como a seguranca interna, defesa, justica, situacdo politica e econdmica, etc.,
dos diferentes teatros de operagdes). Por outro lado, mesmo que Portugal ndo tenha
interesses especificos em certas zonas de conflito ou pds-conflito, o acesso antecipado
ou atempado a informacZo da situagfo politica e do estado de seguranca nesses teatros,
¢ também uma forma de defender os interesses estratégicos nacionais e de identificar
ou prevenir ameagas e riscos potenciais que possam vir a lesar o nosso pafs.
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A prevencdo da criminalidade de massa na UE ndo tem tido o desenvolvimento da pre-
vencdo da criminalidade organizada ou do terrorismo, na medida «em que se situa no
ultimo reduto das questGes de soberania dos Estados membros»®. Persiste, mesmo ao
nivel europeu, alguma estanquidade conceptual entre o «grande crime» organizado e
0 «pequeno crime de rua» ou de massa, como «se fossem elementos estranhos de uma
realidade e pudessem ser tratados de forma isolada»®. Existe, de facto, uma relacdo
cada vez mais inextricdvel, complexa e sofisticada entre os fendmenos da criminalidade
de massa e a criminalidade violenta e altamente organizada, em que aquela se consti-
tui como base logistica, de financiamento ou de apoio desta, dai que a prevencio e
combate a ambas as dimensdes deverd ser sistémico e coordenado.

Num mundo global, a policia globaliza-se também®. A comunidade internacional aposta
em quadros cooperativos de forma a garantir e, se necessdrio, impor, a seguran¢a em
territdrios em situagdo de rutura, bem como para fazer face a ameacas e riscos insidio-
sos, fluidos, multiplos, voldteis e miméticos. A transnacionaliza¢io do fendmeno da
seguranca transpde para o plano internacional o modelo interno de matriz criminal,
combatendo-se as redes criminosas a dois niveis: a prevencio e a represso.

Estard tudo isto em curso? Talvez, em muitas frentes, sem ddvida; mas o processo
estd longe de terminado. A articulacio politica e institucional, tio propalada nos
programas do Governo que permita o melhor aproveitamento dos recursos humanos
e financeiros e impeca a continuagio da dispersdo de meios e a fragmentacdo das
acOes, estd ainda longe de ser conseguida. Apesar da crescente dimenso externa da
seguranca interna, da defesa, da justica, da economia, verifica-se uma clara indefinicio
de prioridades politicas na participacio de forcas armadas e forcas de seguranca em
missoes internacionais.

Em resposta a pergunta de partida, € vital que a projecio externa de equipas de peritos
ou de corpos expediciondrios sedimente uma abordagem transversal, transdisciplinar e
multi-institucional, recorrendo a «equipas fluidas de peritos, de geometria varidvel,
constituidas de forma ad hoc»®. Raramente tal tem sido o caso — e muitas das insufi-
ciéncias detetadas radicam precisamente ai. Estas equipas multifuncionais em missdes
internas e externas garantem melhor conhecimento da fenomenologia da defesa, segu-
ranga e justica, da identificagdo de problemas e da implementagido de programas de
desenvolvimento, formacio e assessoria. Apesar dos constrangimentos impostos pela
atual crise economico-financeira, ¢ fundamental a continuacio da participagdo das
forcas e servicos de seguranga portugueses em operagdes internacionais de pré e pos-
-conflito, pois € inegdvel a mais-valia de transposi¢io para o quadro interno da expe-
riéncia e competéncias decorrentes da exposicdo a contextos criticos de (in)seguranca
no plano supranacional.

O que nos parece imprescindivel € ensaiar um reenquadramento da questdo em moldes
que nos permitam reequacionar solucdes para os novos cendrios emergentes. A siner-
gia produzida pelas relagdes entre instituigdes do Estado e da sociedade civil, da justica,
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da policia, das escolas e universidades, dos meios de comunicagio social e dos merca-
dos do consumo, delineia a compreensio e o comportamento dos agentes politicos e
econdmicos® a escala internacional, nacional e local.

Nos nossos dias, assistimos a uma dialética entre os movimentos e iniciativas de
comunitariza¢io da seguranga a uma escala local (uma espécie de soft policing atra-
vés da coproducio, parceria e privatizacdo) e a uma crescente musculagio da ativi-
dade policial, a um nivel internacional e nacional, para enfrentar as ameagas e
riscos multiformes (um hard policing através de intelligence, tdticas, técnicas e equi-
pamento policial especial). Face ao crime mais complexo, violento e itinerante
emergem tendéncias de maior musculagio e de «militarizagdo» das respostas, bem
como a expansdo de modelos de emergéncia e de excecionalidade, atribuindo dis-
tintos niveis de respeito e de protec¢do juridica a cidaddos e aos outros (0s inimigos).
Factos que tém gerado paradoxos dificeis de resolver nas estratégias de justica e de
seguranca interna.

Os novos puzzles conceptuais parecem inclinar-se para explicacdes da internacionaliza-
cdo que a retratam como sendo derivada de multiplos fatores estruturais como a crise
da soberania, os potenciais das novas tecnologias da informacio, a explosdo demogra-
fica em flecha, e as cada vez mais rdpidas e marcadas alteragGes na geopolitica e eco-
nomia global.

O excesso de territorializagdo e de internacionaliza¢do da seguranga também poderd
provocar a fragmentacgdo. A internacionalizacio, em resultado, depara com desafios,
obstdculos e oportunidades no plano securitdrio. Por um lado, as novas crises e as
ameacas e riscos multiformes, nas quais se incluem a economia regida pela ditadura
dos ratings e do lucro fécil, poderdo ter um impacto destrutivo na seguranca coletiva e
na regressio dos principios do Estado de direito. Por outro lado, a ciéncia, a tecnologia
e uma economia aberta poderdo levar o desenvolvimento as zonas mais desfavorecidas
do planeta e melhorar os padrdes de seguranca societal e de seguranca humana em
vastas regides do globo — desde que lhes seja assegurada uma regulamentacio que
temos, todavia, dificuldades em delinear.

A territorializag¢do da seguranca parece deparar-se também com paradoxos e dificulda-
des para gerar possiveis vantagens. A privatizagdo da seguranca poderd ter efeitos
perversos no direito a seguranca para todos os cidaddos, na medida em que potencia
a criagdo de fortalezas securitdrias para as classes mais favorecidas, permitindo que o
crime se propague nas comunidades, criando a inseguranca generalizada e garantindo
uma seguranca assética e tecnologica direcionada para as elites e centrada em condo-
minios fechados. Por outro lado, a aposta numa seguranca centrada nos individuos e
nas dindmicas societais e locais, poderd potencialmente criar mecanismos para melhor
identificacfo dos problemas especificos de cada comunidade, promovendo a coprodu-
¢do, a participagio e a parceria entre diversos atores sociais num esforco coletivo para
garantir, manter e aprofundar a seguranca humana.
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Como num jogo de xadrez ou num jogo de bilhar, na sociedade contemporanea, complexa
e interdependente, a reconfiguracio do conceito de seguranca é moldada pelas intimeras

varidveis, pelo jogo posicional, pela incerteza permanente e por acontecimentos inesperados
(ou talvez nfo) que influenciam os diferentes paradigmas e correntes de pensamento®,
perspetivando-se a evolugdo continua dos quadros conceptuais em novas diregdes.

O rumo a tomar, estamos em crer, é o de tentar garantir que logremos, nesta fase de
rdpida transicdo, uma melhor compreensio dos fendmenos sociais e uma visdo global
da seguranca — mesmo que antecipemos um futuro conturbado. Pode ndo ser suficiente;

mas é imprescindivel que quanto antes se deem estes passos. Para conseguir a mudanga
serd necessdrio inovar e ousar. Os riscos que enfrentamos nio se compadecem com
demoras. A seguranca é importante demais para que nelas incorramos.
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