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Estratégia de Seguranca Maritima Nacional de Espanha
(ESMN) necessita de ser revista, em consequéncia
das aceleradas mudancas no cendrio geopolitico mundial
e regional apds a sua aprovagdo, em 2013. Acontecimen-
tos como a crise dos refugiados vivida em 2014-2015 exi-
giram que a Unido Europeia (UE) adotasse com urgéncia
meios que garantissem a seguranca das suas fronteiras
maritimas mais proximas. A ESMN, como a Estratégia de
Segurancga Maritima da Unido Europeia (na sigla inglesa
EUMSS), que a inspira, precisa de uma reformulacio dou-
trinal que permita alcancar os objetivos identificados em
ambos os documentos. A renovagio do planeamento
estratégico decorrente da aprovacio da Estratégia Global
da Unido Europeia (na sigla inglesa EUGS) (2016), a nivel
europeu, e da Estratégia de Seguranca Nacional (ESN)
(2017), a nivel espanhol, impGe uma nova abordagem das
estratégias maritimas. Estas deverdo ser adaptadas ao
atual contexto estratégico e promover a superacio das
dificuldades encontradas na aplicacdo prdtica. Um dos
obstdculos radica na compartimentacio que a gestdo dos
assuntos maritimos costuma ter nas administragdes publi-
cas dos estados-membros da Unido, como acontece na
Espanha.
A cooperagdo bilateral peninsular em matéria de segu-
ran¢a maritima enquadra-se na aplicacdo e desenvolvi-
mento da Politica Maritima Integrada (PMI) da UE,
promovida pelo Livro Azul (2008), e jd alcancou o grau
de fluidez e compromisso que caracteriza as relagces entre
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RESUMO

Espanha encontra-se em processo
de renovagio dos seus documen-
tos estratégicos, para os adequar as
defini¢bes adotadas pela Unido Euro-
peia. Neste contexto, a Estratégia de
Seguranga Maritima Nacional neces-
sita de ser reformulada, para corrigir
lacunas e melhorar a operacionalidade
dos drgdos encarregados da sua manu-
tengdo. A cooperagdo hispano-portu-
guesa representa uma oportunidade
para pOr em prdtica estes desenvolvi-
mentos e superar as dificuldades ope-
racionais da sua execugdo.
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ABSTRACT

SPAIN’S MARITIME
SECURITY STRATEGY:

A REVIEW FROM A
PENINSULAR PERSPECTIVE

pain is in the process of renewal of

its strategic documents, to adapt

it to the definitions adopted by the
European Union. In this context, the
National Maritime Security Strategy
needs to be restructured, to correct
flaws and improve the operationali-
zation of bodies responsible for its
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maintenance. The Hispanic-Portu-  0S dois paises. O seu estudo permite avaliar a adequacio
guese cooperation represents an  qag medidas adotadas pela Unido a escala europeia, as
opportunity to put into practice these . L. K . .
developments and overcome the ope-  dificuldades praticas da sua aplicacio, e o efeito que deve-
rational difficulties of its execution.  y39 ter sobre as estruturas administrativas nacionais. No
Keywords: Maritime security, mariime ~ €450 da Espanha, esse efeito possivelmente implicard a
security strategy, Spain, Portugal,  reforma das diversas agéncias responsdveis pela gestdo
European Union. L. .
da seguranca maritima, para que se cumpra a perspetiva

integral e a interoperacionalidade promovidas pela PMI.

MUDANCA DE CONTEXTO GEOPOLITICO E RENOVACAO DOUTRINAL NA UE

«Os desafios que a UE enfrenta atualmente sdo mais perigosos do que nunca, desde
a assinatura do Tratado de Roma [...] A primeira ameaga, uma ameaca externa, estd
relacionada com a nova situagdo geopolitica no mundo e em torno da Europa»
(Donald Tusk).

O crescimento econdmico da Asia e o reposicionamento estratégico dos Estados Unidos
estdo a reconfigurar as bases da geopolitica mundial, afetando profundamente a Europa
e, em consequéncia, a Peninsula Ibérica. A prolongada crise econdmica, institucional
e politica da UE, o ressurgimento estratégico russo apds a guerra da Ucrinia e a cres-
cente instabilidade no Médio Oriente e no Mediterrineo meridional apds as «primave-
ras drabes» destabilizaram o espaco estratégico europeu, impulsionando uma viragem
para o contexto maritimo, convertido no principal teatro estratégico, com uma nova
utilizacfo das capacidades militares, em que se dd primazia as fun¢Ges de recolha de
informagdo, prevencio, antecipacgdo e dissuasdo.

O século XXI, pelo menos nas suas primeiras décadas, serd um século maritimo num
cendrio geopolitico em permanente transformacio, que exige uma atualizagio das
estratégias de segurang¢a maritima europeia e espanhola. Numa conjuntura em mudancga,
para além dos riscos e ameagas jd contemplados na sua atual redacdo, é preciso refor-
car a dimensdo da defesa.

A EUMSS foi adotada pelo Conselho de Assuntos Gerais a 24 de junho de 2014, com o
propdsito de «assegurar os interesses de seguranca maritima da UE e seus estados-
-membros contra uma multiplicidade de riscos e ameagas no dominio maritimo mun-
dial» (p. 3). Trata-se de um documento estratégico mais completo e integrado que os
predecessores — Estratégia de Seguranca Europeia de 2003 e Estratégia de Seguranca
Interna de 2010 —, em que se baseia.

A EUMSS parte de quatro principios orientadores:

- A abordagem intersetorial, em funcdo da qual devem cooperar tanto as autoridades e os
agentes civis e militares como os organismos da UE e os agentes do setor privado,
respeitando a organizagio interna de cada organizacgio.

+ A manutencio da integridade funcional, de modo a que nio afete as competéncias
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respetivas da Unido e dos estados-membros, e sem prejuizo das competéncias, dos
direitos de soberania ou da jurisdicio de cada Estado sobre as respetivas zonas
maritimas.

» O respeito das normas e principios do direito internacional, em particular, no pleno cum-
primento da Convencdo das Nagdes Unidas sobre o Direito do Mar (CNUDM).

+ A colaboragio com a multilateralidade maritima, que exige a cooperagio com todos os
parceiros e organizacdes internacionais pertinentes, em particular com as Nacdes Unidas
e a NATO.

Sobre esta base, a EUMSS propde reforcar a resposta da UE em cinco dreas:

+ Aintegragio da seguranca maritima na agdo exterior da UE, no seio de uma ampla gama
de atuagdes e instrumentos disponiveis, como a Politica Comum de Seguranga e Defesa
(PCSD).

+ O conhecimento da situagdo maritima, vigildncia e intercdmbio de informacdo. O objetivo € a
obtencio de uma «imagem maritima» comum e partilhada, que combine os diversos
sistemas de vigilincia e informacio, a nivel europeu e em cada Estado.

+ O desenvolvimento das capacidades, fomentando o desenvolvimento das tecnologias de
uso duplo e a cooperacdo em matéria de normalizagdo e certificagdo, para melhorar a
interoperacionalidade civil-militar e a competitividade industrial.

* A gestdo do risco, a protecdo das infraestruturas marftimas criticas e a resposta a crise, através
de mecanismos de prevencdo e reacdo a situacdes de crise e do desenvolvimento da
andlise de risco comum e da cooperagio na planificacio.

+ O fomento da investiga¢do e inovagdo, educacdo e formagdo em matéria de seguranca maritima,
coordenando os programas de capacitagio existentes entre as entidades de investigacdo
civil-militar e publico-privadas.

A aplicacdo destas medidas realiza-se através do denominado plano de acdo da EUMSS.
Trata-se de um documento cujo desenvolvimento é coordenado pelo Grupo de Amigos
da Presidéncia do Conselho de Assuntos Gerais da UE, grupo especifico de cardter
transversal que redne todos os atores implicados.

As cinco dreas identificadas na EUMSS sdo assumidas no Plano de A¢io como vertentes
(workstrands) que se subdividem em multiplas acGes principais e derivadas. De forma
periddica, a Comissdo publica uma avaliagdo da execugdo do Plano de A¢do, com as
contribuicdes dos estados-membros, do Servico Europeu de Ac¢do Exterior e da Agéncia
Europeia de Defesa.

Este procedimento de execucfo apresenta algumas limitacdes. A mais evidente ¢ a
sua dependéncia da cooperac¢do voluntdria entre os muitos atores. Por isso, a capa-
cidade do «Grupo de Amigos» para impulsionar a aplicagio do plano é muito restrita,
porque € nos estados-membros que recai a maior responsabilidade pela sua execucio.
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Perante os resultados alcancados até agora, é de temer que se produza uma imple-
mentacio seletiva dos objetivos do plano, que ficard assim paralisado em muitos dos
seus objetivos.

S6 na UE existem dez direcGes gerais e cinco agéncias especializadas com competéncias
em assuntos maritimos. A Comissio Europeia, em colaboragio com os estados-mem-
bros, criou 0 Common Information Sharing Environment (CISE), com uma comunidade
de utilizadores de mais de 400 agéncias nacionais e europeias. O CISE pretende integrar
as redes e os sistemas de vigilancia existentes, tornando-os interoperdveis, apesar de
continuarem a ser os estados-membros os responsdveis pela realizacdo das atividades
de vigilancia maritima. E um mecanismo de uso voluntdrio e colaborativo, pois nio é
possivel aprovar uma normativa comunitdria que retina as bases juridicas de vigilancia
maritima de todas as agéncias.

O CISE depara-se com muitas limitagdes. Nas reunides de coordenacdo classifica-se a
informacio prestada por cada agéncia com um «designador», atribuido por consenso:
a informacdo pode ser partilhada sem limitagdes, partilhada «caso a caso», ou nio
difundida, por nio se revelar atil. Na maioria dos casos, predomina a segunda catego-
ria, erguendo-se mais um obstdculo objetivo a interoperatividade.

Mas nas agéncias europeias especializadas também existem problemas de coordenacio.
A reacgdo a crise dos refugiados levou a criagdo da Guarda Europeia de Fronteiras e
Costeira, que estabelece um quadro de cooperacio entre as diversas agéncias: o Acordo
de Trabalho Tripartido, apenas subscrito pela Frontex, a Agéncia Europeia de Segurancga
Maritima (EMSA) e a Agéncia Europeia de Controlo das Pescas (AECP). Existem outras
agéncias, como a Europol ou a Eurojust, mas apenas se contempla a cooperacio da
primeira, e s6 com a Frontex; nenhuma delas é coordenada com a EMSA e a AECP.
Segundo assinala Miguel Angel Franco', o problema de base desta cooperagio entre
agéncias ¢é ter-se «construido sobre uma fic¢do»: gira em torno das fungdes de guarda
costeira, que ndo estdo definidas normativamente no 4mbito europeu.

Outra razdo que justifica a revisio da EUMSS € a aprovagio da EUGS, em junho de 2016.
A EUGS reconhece a UE como um prestador de seguranga maritima global (p. 41).
Identifica a dimenso de seguranca e defesa como uma das prioridades da agdo exterior
da Unido e propde as operagdes PCSD como quadro dentro do qual devem operar, de
forma conjunta, a nova agéncia da Guarda Europeia de Fronteiras e Costeira e as outras
agéncias especializadas da Unido, unidas no reforco e na prote¢io das fronteiras e da
seguranc¢a maritima.

A EUMSS serd for¢osamente revista, face aos avangos introduzidos pela EUGS na con-
sideraco dos aspetos maritimos da defesa, e com a incorporagio de novos mecanismos
de financiamento para atividades militares. Porém, a estratégia global nio identifica
prioridades, nem aponta calenddrios ou o estabelecimento de compromissos concretos.
NZo menciona os recursos e compromissos necessdrios para o desenvolvimento das
novas capacidades militares que postula, entre as quais se incluem as maritimas. Como
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¢ habitual neste tipo de documentos, mais programadticos que estratégicos, a EUGS ndo
especifica como adequar os meios aos fins, adiantando uma «viso» cuja materializacdo
se revela imprecisa.

A adogio da EUMSS contribuiu para que a ténica da integracio seja assumida por todos
os atores nas agdes e nas politicas que tenham por objeto o dominio maritimo. Também
favoreceu a perce¢do de que nio existe uma fronteira real entre a dimensio interna e
externa da seguranca, e impulsionou uma maior cooperacio e eficiéncia no uso das
capacidades maritimas disponiveis. A sua execuc¢io enfrenta, todavia, importantes
obstdculos.

Um dos principais problemas ¢ que os mecanismos de cooperagio desenhados a nivel
europeu se revelam extremamente dificeis de executar na prdtica devido, em primeiro
lugar, a complexidade técnica do seu desenvolvimento (em especial em tudo o que se
refere ao acesso a informacio para criar uma maritime picture comum). Outro importante
escolho sdo as inércias e objecGes corporativas que dificultam o intercimbio e fluxo da
informacio entre as agéncias. Estas dificuldades estdo presentes a nivel europeu e no
interior dos estados-membros e representam uma tensio importante, a continuidade
de uma forma de trabalhar particularmente compartimentada em unidades adminis-
trativas sobredimensionadas de diferente alcance politico e territorial. Daqui decorre
que € necessdrio transformar as estruturas de gestio do 4mbito maritimo, comecando
pelas existentes nos préoprios estados.

A NECESSARIA REFORMA DA ESTRATEGIA ESPANHOLA

DE SEGURANCA MARITIMA NACIONAL

A recente Estratégia de Seguranca Nacional (ESN-2017) representa um avango na breve
histdria destes documentos na Espanha. Trata-se de um documento mais detalhado e
mais bem estruturado que os anteriores, com uma metodologia de elaboracio que
definird procedimentos semelhantes no futuro.

No que diz respeito ao mar, a ESN-2017 promove uma visdo mais integrada do que
representam as ameagas nos espagos comuns globais: o ciberespaco, o espaco aéreo e
ultraterrestre e, evidentemente, o espaco maritimo. Pela primeira vez, define-se a Espa-
nha como «poténcia maritima» (p. 41) e anuncia-se a revisdo da ESMN (p. 125), ainda
por concretizar.

Na identificagdo regional das zonas de especial interesse estratégico, assinalam-se o
golfo da Guiné, o Sahel e o Corno de Africa (p. 48), equiparadas a América Latina ou
a América do Norte, ainda que o Mediterrineo e o Norte de Africa representem a prio-
ridade para a Espanha. Em todos os cendrios € sublinhada a dimens3o maritima da
seguranca nacional.

Entre outras coisas, a ESN-2017 anuncia pretender completar o modelo de gestio de
crise de alcance nacional, mediante «<uma perspetiva integral, preventiva, antecipatdria
e resiliente, que garanta uma resposta eficaz, coordenada e 6tima» (p. 125), conforme
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anova Lei de Seguranga Nacional (LSN), que incorpora a seguranca maritima no Sistema de
Seguranca Nacional (SSN). Isto afeta de forma direta a ESMN, que deverd dar resposta aos
objetivos assinalados, para adaptar os procedimentos de gestdo de situacdes de crise.

Um dos elementos criticos para atingir essa coordenago efetiva radica na comunicagdo
entre as diferentes agéncias encarregadas de gerir os vdrios aspetos da seguranga mari-
tima, das estruturas operativas aos sistemas de informacdo. Na Espanha, no dominio
maritimo, existem cinco centros operativos com sistemas de informacio préprios:

« Centro de Rastreamento de Pesca (CSP), sediado nas instalagdes da Subdire¢io-Geral
de Controlo e Inspecio da Secretaria-Geral da Pesca (Madrid), onde ¢ gerida toda a
informagdo e mensagens relativas aos navios de pesca.

« Centro de Operacdes e Vigilincia de A¢do Maritima (COVAM), com sede no Quartel-
-General da Forca de A¢do Maritima da Armada (Cartagena), que contribui para o
quartel partilhado do Estado-Maior, centralizando a entrada da informacio procedente
de sensores e de bases de dados, préprios e de outros organismos, através de acordos
ou contratos, e das redes civis e militares, nacionais e internacionais, de que faz parte.
O COVAM pode distribuir informacio através do Ambiente Colaborativo Maritimo da
Armada (ENCOMAR).

- Centro de Coordenacgio Regional das Candrias (CCRC). Este centro, em Las Palmas
de Gran Canaria, constitui-se como o centro de situacio e acompanhamento na gestdo
de fronteiras maritimas nas Candrias e do controlo da imigracio ilegal nas ilhas, cen-
tralizando a rececio da informacio sobre imigracio ilegal nos paises de origem, for-
necida pela rede de oficiais de ligacio, e coordenando as atuagdes dos meios dos outros
organismos e instituicGes do Estado relativos a vigilincia e controlo da imigragio
irregular.

- Centro de Coordenacio de Vigildncia Maritima de Costas e Fronteiras (CCVM), sediado
na Sala de Operagdes da Direcio Adjunta Operativa da Guardia Civil (Madrid). Gere a
informagdo do Sistema Integrado de Vigilancia Exterior (SIVE) e estd ligado com os
centros regionais de vigilincia maritima (CRVM) de costas e fronteiras do Mediterrineo,
estreito de Gibraltar, Atlintico e Cantdbrico, nas instalacdes dos centros operativos de
servico (COS) de Valéncia, Algeciras, Las Palmas e A Corunha, respetivamente.

- Centro de Coordenagio de Salvamento (CCS). O salvamento maritimo conta com um
Centro Nacional de Coordenacio de Salvamento (CNCS), em Madrid, e 19 centros de
coordenagdo de salvamento distribuidos ao longo da costa, para coordenar a execugdo
das operacdes de busca, resgate, salvamento e luta contra a polui¢io, no ambito geo-
grafico atribuido a cada um deles.

O problema é que estes centros de informagdo nio dispdem de capacidade para integrar
0s sinais entre 0s respetivos sistemas operativos, o que limita enormemente a eficdcia

e compromete a interoperatividade, impossibilitando a partilha de toda a informacio
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disponivel. A compartimentacio da informacio dever-se-d a dispersio de meios e com-
peténcias, em tudo o que diz respeito ao mar, dentro da Administracdo espanhola.
A questio é grave, e é discutida e sublinhada em contextos militares e académicos.

A criag¢do do denominado Quadro de Colaboracdo Virtual pelo Conselho Nacional de
Seguranga Maritima (janeiro de 2017) servird para melhorar os protocolos de intercim-
bio de informag¢io maritima, permitindo a partilha em tempo real. A iniciativa conta
com uma ferramenta tecnoldgica (SEGMAR), que serd o veiculo de intercAmbio de
informagio entre os centros operativos espanhois.

Durante o discurso do Estado da Unido, em setembro de 2016, o presidente da Comis-
sdo Buropeia, Jean-Claude Juncker, salientou que «a seguranca das nossas fronteiras
significa igualmente que devemos atribuir a prioridade ao intercimbio de dados e de
informagGes». A solu¢do, evidentemente, nio reside na multiplicagdo do nimero de
agéncias encarregadas de vigilancia, seja maritima ou antiterrorista, mas no incremento
da capacidade das existentes, através de meios fluidos e eficazes que permitam partilhar
a informacdo em tempo real.

COOPERACAO HISPANO-PORTUGUESA EM MATERIA

DE SEGURANCA MARITIMA

A cooperacio entre a Espanha e Portugal na seguranca maritima foi contemplada pelo
Acordo de Cooperagdo em Matéria de Defesa (artigo 3.1.g), assinado em 2015, que
culmina o desenvolvimento de uma estreita colaboracio entre os dois paises. A atuacio
ocorre essencialmente em dois contextos: as forcas armadas (encarnadas na Armada
Espanhola e na Marinha Portuguesa) e as

forcas de seguranca (representadas pela
Guardia Civil e pela Guarda Nacional
Republicana — GNR).

Desde 2010 existe um protocolo no Ambito
militar — o Acordo Técnico de Cooperacio
no Dominio da Seguranca Maritima —, que

A COOPERACAO ENTRE A ESPANHA E PORTUGAL
NA SEGURANCA MARITIMA FOI CONTEMPLADA
PELO ACORDO DE COOPERACAO EM MATERIA DE
DEFESA. A ATUACAO OCORRE ESSENCIALMENTE
EM DOIS CONTEXTOS: AS FORCAS ARMADAS

E AS FORCAS DE SEGURANCA.

estabelece entre os seus objetivos «a inten-

sificacdo e melhoria dos intercAmbios de informacdo maritima», assim como «o inicio
da capacidade de intercambio direto de informacdo entre os Centros de Operagdes de
ambas as marinhas». O acordo é extensivo a muitos outros dominios (coordenacio
entre unidades, exercicios combinados, embarque reciproco de pessoal...) e define a
drea geogréfica de interesse onde se aplica, delimitada entre o equador e o paralelo 50° N,
e a costa peninsular e o meridiano 36° W.

Existem igualmente diversos acordos de cooperacdo entre a GNR e a Guardia Civil. Em
2009 foi assinado um memorando entre ambas com o objetivo de estabelecer os eixos
de cooperagio nos dominios do intercimbio de informacio, atuacGes operacionais,
formacio e gestdo de servicos. No que se refere a vigilancia das fronteiras maritimas
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comuns, a GNR e a Guardia Civil efetuam patrulhas mistas, realizando operacGes con-
juntas e controlos moveis, a fim de garantir a seguranga nas zonas fronteiricas.
Como referimos, os sistemas de intercimbio de informacio constituem um elemento
critico na gestdo integrada da seguranca maritima. A aplicacdo do CISE a Peninsula Ibérica
realiza-se, principalmente, através da cooperagio entre a GNR e a Guardia Civil no seio
do programa Eurosur. Este programa estabelece um enquadramento comum para o
intercimbio de informacio e a cooperacio entre os estados-membros e a agéncia europeia
Frontex, destinado a melhorar o conhecimento da situagio e a aumentar a capacidade de
reacdo nas fronteiras exteriores dos estados-membros da Unifo, para permitir a detecio,
a prevencdo e o combate a imigracio ilegal e a delinquéncia transfronteirica, e contribuir
para assegurar a protecdo e salvamento das vidas dos imigrantes irregulares.

O Eurosur proporciona o enquadramento técnico comum necessdrio para racionalizar
a cooperacdo e a comunicagdo permanente entre as autoridades dos estados-membros
e fomentar o uso de tecnologias avangadas na vigilancia fronteirica. A sua aplicagio
realiza-se em trés fases:

« Interligacdo e racionaliza¢do dos sistemas de vigildncia a nivel nacional.
+ Melhoria dos instrumentos de vigildncia a nivel da UE.
» Criagdo de um sistema de intercimbio de informagdo sobre o meio maritimo da UE.

O Eurosur foi constituido formalmente em 2013, através de um regulamento comuni-
tdrio. Aplica-se ao dominio da vigilancia das fronteiras exteriores maritimas e terrestres
da Unido, em particular no controlo, dete¢do, identificacdo, localizagdo, prevencio e
interceciio da passagem ndo autorizada dessas fronteiras. Para tornar eficaz o inter-
cambio de informacéo e a cooperacdo na vigilancia de fronteiras, os estados-membros
e a Frontex deverdo utilizar o quadro do Eurosur, através dos mecanismos previstos.
Em 2014, a GNR e a Guardia Civil subscreveram um protocolo que permite a ligacdo
do Sistema Integrado de Vigilancia, Comando e Controlo portugués (SIVICC) com o
SIVE, passando a prdtica o ponto do Regulamento do Eurosur relativo a colaboragio
entre os centros nacionais de coordenagio dos estados-membros.

O SIVE é um sistema operativo que, assente num suporte técnico, conduz a informacio
obtida em tempo real para um centro de controlo que partilha as ordens necessdrias
para a interce¢do de qualquer elemento que se aproxime do territdrio nacional prove-
niente do mar. O sistema responde a dois dos principais desafios de seguranca: o
narcotrdfico e a imigracdo irregular. As zonas de atua¢io do programa SIVE sdo o
litoral andaluz e o arquipélago candrio, as portas de entrada na Europa dos tréficos
ilicitos procedentes do continente africano.

A colaboracdo bilateral desenvolveu-se com muito sucesso na costa meridional da
Peninsula Ibérica. Neste momento, contempla-se a possibilidade de alargar o seu ambito
a fronteira entre a regido norte e a Galiza.
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CONCLUSOES

A aplicagdo das normas comunitdrias em matéria de cooperagio na gestdo das frontei-
ras exteriores da Unido pode servir de enquadramento e estimulo para a necessdria
racionalizagdo de estruturas e competéncias na gestdo dos assuntos relativos a seguranca
no mar, que deve converter-se num dos objetivos da futura estratégia de seguranca
maritima. Essa nova estratégia, atualizada e adaptada as circunstincias geopoliticas,
terd de integrar os desenvolvimentos normativos mais recentes. A cooperacio hispano-
-portuguesa constitui uma oportunidade para por em prdtica esses desenvolvimentos

e superar as dificuldades operativas da sua execucio.
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