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Resumo

Numa base ontolégica construtivista, este artigo articula, ao nivel conceptual, a teoria
de securitizacao com a vertente técnica da gestao de riscos securitarios, advogando que os
processos de securitizacao de ameacas devem ser conduzidos de forma instrumental, com
base na intensidade e natureza dos riscos.

Contudo, a interdependéncia securitaria dos Estados europeus constrange o préprio
processo de securitizacdo ao nivel nacional, sendo impossivel dissocia-lo do contexto e do
nivel de analise do complexo de seguranca europeu. A gestdao dos riscos, ao permitir a
diferenciacao da sua intensidade e discriminacao da sua natureza, possibilita a distincao
entre aqueles que sao intensivos e cujas ameacas eventualmente deverao ser securitizadas
e aqueles que sao riscos extensivos e cujas medidas de mitigagcao passarao por abordagens
politicas de esséncia menos extrema. A securitizacdo de ameacas nacionais deve, assim,
ser implementada com base nestas premissas, mas olhando igualmente para a Europa, de
forma a evitar a descontextualizacao da realidade de Portugal com a do restante complexo
de seguranca regional no qual se encontra inserido e cujos lacos de interdependéncia
securitario obrigam a ter em consideracao.
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Abstract

Based on constructivist ontology, this article articulates, at the conceptual level, the
theory of securitization with the technical aspect of security risk management, advocating
that the process of securitization of threats should be conducted, in an instrumental way
and based on the intensity and nature of risks.

However, the security interdependence of European states constrains the securitization
process at the national level, being impossible to separate it from the context and level
of analysis of the European security complex. Risk management, by discriminating their
intensity and nature, allows the distinction between intensive risks, whose threats must
eventually be securitized and extensive risks, whose mitigation measures will undergo
political approaches less extreme. The securitization of national threats must therefore be
implemented based on these assumptions, but also looking to the rest of Europe, in order to
avoid the decontextualization of the Portuguese reality, with that of the rest of the regional
security complex in which it is inserted and whose security interdependence ties is forced
to take into consideration.

Keywords: National security, securitization, Copenhagen School, risk management.

Introducao

Recentemente o Parlamento Europeu e o Conselho (2014) efetuaram uma comunicagao
conjunta com o intuito de estabelecer os elementos que servirdo de base a uma estratégica
integral da Unidao Europeia em matéria de seguranca nos mares, elencando quer interesses
e ameacas, mas igualmente oportunidades de cooperacao, as quais vao mais além e sao mais
abrangentes que a simples boa prética, incluindo uma abordagem transetorial a mesma’.
Portugal possui, pela sua posicao geografica atlantica, um papel fundamental no ambito da
seguranca europeia e no controlo das fronteiras maritimas do sudoeste europeu, bem como
nos interesses europeus, quer ao nivel dos recursos marinhos, quer de infraestruturas
criticas europeias, nomeadamente os 11 cabos submarinos que partem de Cascais, Costa da
Caparica e Sesimbra.

A Uniao Europeia, enquanto agente securitizador, identifica ameacas de nivel regional e
define linhas de agao politicas de resposta as mesmas as quais, impreterivelmente entram
na esfera de acao do exercicio de soberania dos Estados-Membros, pois um espaco de
livre circulacao de pessoas, servicos e bens, também o é relativamente a ameacas. Neste
contexto de inexisténcia de fronteiras terrestres, emerge um fenomeno de interdependéncia
securitaria, na qual os diversos desafios securitarios dos Estados-Membros ficam
submissos da eficacia de terceiros. Neste sentido consideramos que deve ser avaliado, ao

1 “A expressao transetorial refere-se a agdes ou a cooperagao entre diferentes fun¢des marinhas ou maritimas
(por exemplo, seguranca dos mares, protegao do ambiente marinho, controlo das pescas, alfandegas, controlo das
fronteiras, aplicacao da lei e defesa) ” (Comissao Europeia, 2014, p. 2).
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nivel do exercicio exclusivo da soberania portuguesa nos espacos maritimos nacionais e
enquanto fronteira exterior de Portugal e do espago Schengen, o eventual impacto de atos
securitizadores europeus, formalizados na estratégica europeia em matéria de seguranca
nos mares e na estratégia europeia de seguranca, de forma a antever eventuais conflitos de
interesses, justaposicoes de responsabilidades ou lacunas de capacidades nacionais, estas
ultimas eventualmente condicionadas pela escassez de recursos.

Iremos entdo, no ambito deste artigo, desenvolver um modelo de andlise capaz de
permitir a articulacao, ao nivel conceptual, do quadro de referéncia tedrico e ontolégico da
Escola de Copenhaga, mais especificamente a teoria de securitizacao, com a vertente técnica
da gestao dorisco. Com base neste modelo, pretenderemos demonstrar que os processos de
securitizacdo devem ser conduzidos de forma instrumental, num ambito de uma politica de
gestao dos riscos e tendo por base a intensidade e natureza dos mesmos. Mas qual a relacao
conceptual entre os conceitos de seguranca e risco? De que forma poderao os processos
de securitizacao influenciar a gestao dos riscos? Poderemos desarticular os processos de
securitizacdo nacionais do contexto securitario europeu?

Este artigo possui duas partes, divididas em quatro seccoes correspondendo as trés
primeiras a formulacao teérica e construgao do quadro conceptual e a quarta e ultima secao
a aplicacao pratica no ambito da securitizacao de ameacas nos espacos maritimos nacionais.
Assim, na primeira seccao, iremos abordar conceptualmente a seguranca nacional,
tomando como ponto de partida o artigo de Arnold Wolfers (1952), articulando-a com um
conceito alargado de ameaga, i.e. englobando tanto as que possuem uma origem racional,
como aquelas de cariz natural ou nao intencional. Na segunda seccao efetuamos um resumo
enquadrante, embora nao exaustivo, dos fundamentos tedricos dos estudos de seguranca da
Escola de Copenhaga, tendo em especial consideracao os trés pilares desta escola: a teoria
de securitizacao, os setores de seguranca e os complexos de seguranca regionais (Buzan, et
al., 1998; Waever, 2004, p. 7). Na terceira seccao estabeleceremos um nexo entre 0os processos
de securitizacao e dessecuritizacao e a gestao do risco, demonstrando que os primeiros
podem contribuir positivamente para a mitigacao de riscos. Por fim, na quarta seccao
apresentaremos os atos securitizadores nacionais e elencados no Conceito Estratégico
de Defesa Nacional (CEDN), bem como no ambito da Unido Europeia. Analisaremos
igualmente estes atos a luz da realidade geogréfica nacional, enquanto parte integrante da
fronteira exterior do espaco Schengen e, como tal, crucial para o garante da seguranga no
ambito do complexo de seguranca europeu.

1. A seguranca nacional

Otermo segurancganacional, tal como o de interesse nacional, encontraamplo emprego no
ambito da narrativa politica das rela¢des internacionais, carregando em si uma significancia
diferenciadora de determinados objetivos politicos, face a outros de menor importancia ou
emergéncia. Os termos podem inclusive ser confundiveis ao nivel do seu sentido politico,
na medida em que o interesse nacional se pode tornar, de facto, a seguranca nacional.
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Kenneth Waltz refere “Na anarquia, a seguranca ¢ o fim mais importante. Apenas se
a sobrevivéncia for assegurada é que os estados podem com seguranga procurar outros
objetivos como a tranquilidade, lucro, e o poder” (2011, p. 175). Esta visao neorrealista, que
coloca a sobrevivéncia do Estado dependente da sua seguranca, realca o cariz instrumental
desta que, enquanto fim mais importante, apenas o é na medida em que se configura como
o garante da consecucao de outros valores.

Independentemente do objeto da seguranca, esta possui sempre uma conotacao bicéfala, ora
referindo-se, numa perspetiva objetiva, a efetiva inexisténcia de ameagas a valores adquiridos
ora, numa perspetiva subjetiva, a inexisténcia de medo relativamente a danos a esses mesmos
valores (Wolfers, 1952, p. 485), o qual podemos denominar, para desambiguacoes, como
sentimento de seguranca. Todavia, devemos ter em consideragao que, mesmo na dimensao
objetiva da segurancga, a estruturacao do quadro de ameacgas, ou a percecao destas, pode
revestir-se de carater subjetivo, assunto ao qual retornaremos mais adiante.

No contexto das relagoes internacionais, o termo seguranca adquire uma dimensao
propria relacionando-se diretamente com a sobrevivéncia do objeto referente, seja este um
Estado, uma sociedade ou governo. Neste sentido, a simples articulacao do termo “seguranca
nacional”, num determinado contexto, cria uma narrativa autojustificativa quanto ao uso
de meios extraordinarios para fazer face as ameacas securitarias, sendo exemplo disso a
legitimacao quanto ao uso da forca (Buzan, et al., 1998, p. 21) .

Muito embora o termo em debate nao seja mais que um artefacto linguistico, o mesmo
carece de definicao para que possa ser operacionalizado. David Baldwin refere “It would be
an exaggeration to say that conceptual analysis of security began and ended with Wolfers’s
article in 1952 — but not much of one” (1997, p. 8). Efetivamente o artigo de Arnold Wolfers
(1952) configura-se, ainda hoje, uma referéncia nos estudos de seguranca, pelo que seré a
partir deste que iremos construir o nosso quadro conceptual.

Arnold Worfers refere que a seguranca nacional consiste em “absence of threats
to acquired values” (1952, p. 485), ou seja, a segurancga nacional reveste-se de carater
instrumental porquanto o estado que se pretende alcancar tem em vista o estabelecimento
das condigOes necessarias para o garante de outros valores. Esta conceptualizagao remete-
nos para a analise daquilo que é uma ameaca e que valores podemos equacionar no ambito
securitario dos Estados.

Para Abel Cabral Couto “ameaga é qualquer acontecimento ou agao (em curso ou
previsivel) que contraria a consecugao de um objetivo e que, normalmente, é causador de
danos, materiais ou morais. As ameacas podem ser de variada natureza (militar, econémica,
subversiva, ecoldgica, etc.) ” lembrando-nos contudo que, no ambito da estratégia, somente
“se consideram as ameacas provenientes de uma vontade consciente” (1988, p. 329). Apesar
das tendéncias recentes de alargamento dos espetros das ameacas?®, muitas delas nao se

2 Por exemplo as Nagoes Unidas identificam seis clusters de ameacas que devem ser a preocupacao dos Estados nas
proximas décadas: econémicas e sociais, conflito interestatal, conflitos intraestatal, armas de destrui¢do massiva,
terrorismo e crime transnacional (2004, p. 2). A Uniao Europeia identifica cinco “novas ameagas” aos seus Estados-
Membro: terrorismo, proliferacao de armas de destrui¢ao massiva, conflitos regionais, fracasso dos Estados e
criminalidade organizada (Conselho Europeu, 2003, pp. 3-4).
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poderao considerar efetivamente “novas” e decorrentes dos novos ambientes securitarios.
Na realidade, no inicio da década de 80, Abrel Cabral Couto referia que as ameagas que
se colocam a Nacao poderiam ser de cariz militar, econémico, subversivo, natural (como
catastrofes e calamidades) e ecolégico (1980, p. 15).

Face ao exposto, adotaremos um conceito alargado de ameacga, focando-nos mais nos
efeitos que nas causas e, assim, abrangendo tanto as que tenham origem racional como
irracional, natural como artificialmente induzida. Assim iremos considerar a definicao de
Ullman para o qual

“a threat to national security is an action or sequence of events that: 1)
threatens drastically and over a relative brief span of time to degrade the
quality of life for the inhabitants of a state; or 2) threatens significantly to
narrow the range of policy choices available to the government of a state
or to private non-government entities (persons, groups, corporations)
within the state.” (1983, p. 133)

De salientar, nesta definicao, o carater abstrato das ameacas, sendo estas definidas nao
pela sua natureza, mas pelos seus efeitos os quais, no ambito especifico de degradacao da
qualidade de vida, se revestem de uma brevidade temporal na sua manifestacao.

Cumpre neste momento definir cabalmente quais os valores que devem ser preservados
relativamente as ameacas atras aludidas. Conforme ja atras explanado e no contexto das
relagoes internacionais, a seguranca nacional relaciona-se diretamente com a sobrevivéncia
do Estado. Assim sendo, os valores em jogo somente poderao ser de igual monta em termos
de importancia, ou seja, referimo-nos aos interesses nacionais.

Esta associacdo entre a seguranca nacional e o interesse nacional é explanado por
Lippmann

“(...) the vital interests of the nation must be so legitimate that the people
will think them worth defending at the risk of war (...). A nation as security
when it does not have to sacrifice its legitimate interests to avoid war and
is able, if challenged, to maintain them by war.” (1943, p. 32)

Igualmente Bernard Brodie refere que os interesses vitais de um Estado sao aqueles
pelas quais um Estado se encontra disposto a lutar pela sua preservacao, sendo a guerra
a ultima opcao disponivel aos decisores (1973, p. 342). Muito embora tais definicoes sejam
claras, elas efetivamente pouco elaboram relativamente a quais os interesses que carecem
exatamente de tal salvaguarda, confundindo-se o objeto com as medidas de preservacao do
mesmo.

O conceito de interesse nacional, introduzido no 1éxico politico por volta do século
XVI, vé-se aplicado em duplo sentido: prescritivo e justificativo. Prescritivo enquanto
instrumento identificativo de objetivos e metas a atingir pela politica externa do Estado.
Justificativo enquanto instrumento da narrativa politica para justificar opgdes politicas
(Sousa, 2005, p. 105).
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Para além do sentido, também a proépria definicdo do interesse nacional pode ser
conjuntural. Por exemplo, durante a grande depressao, o interesse nacional dos Estados
Unidos encontrava-se focado na componente econémica, nomeadamente no bem-estar
da Nacdo como um todo. Esta postura contrasta com aquela apds a Segunda Guerra
Mundial, onde a maior ameaca percecionada era externa e de cariz iminentemente militar,
encontrando-se o interesse nacional Norte-americano limitado a sua seguran¢a nacional
(Wolfers, 1952, pp. 481-482).

Muito embora a escola realista visione o interesse nacional como verdadeiramente
orientador das politicas do Estado® iremos, com base no nosso quadro tedrico construtivista,
considerar o conceito como instrumental, ou seja, justificativo de modalidades de acao
politica. Assim, ao articular este simbolo linguistico (o qual encerra sem si uma significancia
de pertinéncia extrema) com determinada ameaca, processa-se a transferéncia do assunto
para a esfera da seguranca nacional atras referida, permitindo assim reclamar o uso de
todos os meios necessarios para lhe fazer frente. Esta linha argumentativa encontra espelho
quando Henry Kissinger refere que “When you're asking Americans to die, you have to be
able to explain it in terms of the national interest.” (cit. por Weldes, 1999, p. 4), inferindo-se
daqui um clara vertente justificativa e instrumental do interesse nacional.

2. O alargamento do conceito da seguranca — a Escola de Copenhaga

Apo6s a dissolugao da Uniao Soviética e o fim da percecao, por parte dos Estados
ocidentais, da ameaca militar proveniente do Pacto de Varsovia, os estudos de seguranca
iniciaram um alargamento e aprofundamento do seu espetro de analise, quer ao nivel das
ameagas (abrangendo nao s6 as de cariz militar, mas igualmente outras de cariz econémico,
de identidade, ecoldgico, politico, etc.), quer no proprio objeto referente, passando este
a ser, nao s6 o Estado, mas igualmente o ambiente, o ser humano ou a nagao. A par do
alargamento verificou-se uma alteracao ontologica, do racionalismo tipico dos estudos
estratégicos, para uma abordagem construtivista aos fendmenos sociais, sobretudo ao nivel
dos estudos de seguranca europeus (Weever, 2004, p. 2).

A denominagao “Escola de Copenhaga” foi inicialmente atribuida no ambito de uma
critica ao trabalho desenvolvido na area dos estudos de seguranca por Barry Buzan e Ole
Waeever. Os estudos de seguranca desta escola encontram-se alicercados em trés ideias
principais: i) securitizacao, ii) setores de seguranca e iii) complexos de seguranca regionais
(Weever, 2004, p. 7). Muito embora nao seja objetivo deste artigo expor exaustivamente toda
a teorizagao desta escola, consideramos pertinente salientar os pontos fundamentais da
mesma*.

O conceito de securitizacao é aquele que caracteriza, de forma mais vincada e original,
a Escola de Copenhaga tendo sido inicialmente proposto por Ole Wever. Segundo este

3 Para uma visdo cléssica desta abordagem ver (Morgenthau, 1951) e (Morgenthau, 1952).

4 Para um estudo mais aprofundado do enquadramento teérico da Escola de Copenhaga ver (Buzan, 1991; Buzan, et
al., 1998). Especificamente sobre o complexo de seguranga europeu ver (Buzan, et al., 1990). No ambito da aplica¢ao
pratica do conceito de securitizacao e andlise de discurso ver (Hansen, 2006).
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“Security Is the result of a move that takes politics beyond the established rules of the game
and frames the issue as above normal politics” (2004, pp. 7-8). Ou seja, a securitizacao € uma
forma extrema de politizacao de um determinado assunto, o qual passa a possuir atributos
unicos que permitem um tratamento excecional do mesmo (Buzan, et al., 1998, p. 23). De
acordo com a abordagem sociologica® de Balzacq, a securitizagao consiste num processo
no qual

“patterns of heuristic artefacts (metaphors, image repertoires, analogies,
stereotypes, emotions, etc.), are contextually mobilized by a recognized
agent, who works persuasively to prompt a target audience to build a
coherent network of implications (feelings, sensations, thoughts, and
intuitions), that concurs with the enunciator’s reasons for choices
and actions, by investing the referent subject with such an aura of
unprecedented threatening complexion that a customized political act
must be undertaken immediately to block its development.” (2010, p. 63)

O processo de securitizacao consiste assim no estabelecimento intersubjetivo de uma
potencial ameaga a existéncia de um objeto referente (real ou percecionada), o qual se
repercute de forma substancial ao nivel politico. A securitizacao é analisada através do
discurso politico e considera-se materializada quando o ator securitizador consegue, por
via da argumentagao securitaria ja aludida, libertar-se de forma legitima dos procedimentos
e regras que, de outra forma, teria de observar na consecugao das suas politicas (Buzan, et
al., 1998, p. 25).

Um outro pilar fundamental da matriz da Escola de Copenhaga é a divisdo da seguranca
nacional nos diversos setores e que resultam da distincao das dimensoes politica,
economica, ambiental, militar e societal da mesma. Esta divisdo tem como objetivo nao o
“alargamento” do conceito de seguranca nacional, mas antes a sua subdivisao em parcelas,
relacionadas entre si, mas mais simples e claras individualmente. Assim, o método analitico
em termos de setores deve iniciar-se com uma analise, isto €, a dissecacao da seguranga nas
suas cinco dimensoes, mas devera terminar com a sua sintese, ou seja a sua concatenacao
e interpretagao como um todo (Buzan, et al., 1998, pp. 7-8). Iremos de seguida debrucar-
-nos, de forma resumida, sobre cada um dos setores em particular, de forma a permitir a
compreensao do seu espetro de ameacas e objetos referentes.

O setor politico relaciona-se com a estabilidade organizacional das unidades sociais
a qual, no caso dos Estados, encontra-se diretamente relacionada com as ameacas nao
militares & soberania dos mesmos (Buzan, et al., 1998, pp. 141-162). No ambito das ameacas
a seguranca politica, a prépria ideologia pode ser securitizada. No Titulo X, art.” 273°, n° 4
da Constituicdo da Republica Portuguesa de 1976, na sua versao original, podia ler-se “As
Forcas Armadas Portuguesas tém a missao historica de garantir as condicoes que permitam

° Estaabordagem é mais abrangente que a linha filos6fica da Escola de Copenhaga, para a qual a securitizagao resulta
de um ato narrativo (speech act), no qual algo é identificado como ameaca (ato securitizador) e, posteriormente,
aceite pela audiéncia alvo como tal: “by saying the words, something is done” (Waever, 2004, p. 8).
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a transicao pacifica e pluralista da sociedade portuguesa para a democracia e o socialismo”
0 que se configura como um claro ato securitizador de cariz politico. Contudo, durante o
periodo de vigéncia desta revisao da Constituicao (até a 1% revisao constitucional de 1982,
onde foram retiradas referéncias ideologicas relativamente as Forcas Armadas, sublinhado
o seu apartidarismo) os chefes dos Ramos e o Chefe do Estado-Maior General das Forcas
Armadas nunca produziram, no desempenho das suas fung¢oes, qualquer alusao de cariz
politico-ideoldgico e sempre agiram em termos nao conformes com o espirito do referido
artigo (Vaz, 1993, p. 60). Face a esta constatacao poderemos considerar este processo de
securitizacao como nao concretizado, porquanto as Forcas Armadas, ator funcional neste
caso, nao assimilaram o ato securitizador.

O setor econémico propde-se materializar o debate no ambito da economia politica
internacional, nomeadamente ao estabelecer uma ponte entre o debate relativo as relacoes
entre as unidades politicas, no seio de uma estrutura politica anarquica e a estrutura
econdmica do mercado (Buzan, et al, 1998, p. 95). No entanto, a proépria natureza da
seguranca economica dificulta a sua concreta definicao, porquanto torna-se dependente do
proprio objeto de referéncia. Se ao nivel do individuo facilmente associamos a seguranca
economica com o livre acesso as necessidades humanas mais basicas (comida, abrigo,
educacao), ao subir o referencial ao nivel estatal 0 mesmo conceito passa a ter fortes
conotacoes politicas relativamente a temas como o desemprego, distribuicao de riqueza e
bem-estar social (Buzan, 1991, p. 237).

A securitizagao ambiental é, eventualmente, a mais controversa na comunidade das
escolas dos estudos de seguranca, havendo detratores e apoiantes da mesma. Um dos
atores securitizadores mais pertinentes neste setor especifico tem sido as Nagodes Unidas,
especialmente a partir da Conferéncia de Estocolmo de 1972, onde a relacdo do homem
com o meio ambiente foi o tema central da mesma. Este setor especifico possui duas
visoes do objeto referente, dependendo dos atores securitizadores. Existem aqueles que
advogam o meio ambiente, enquanto suporte de toda a atividade humana como referente,
outros que defendem que este deve ser a civilizacao humana, visionando um retrocesso ao
barbarismo em virtude de uma degradacao cataclismica do ambiente, ao estilo de Mad Max
ou Waterworld (Buzan, et al., 1998, pp. 71-76).

O setor militar é o setor de seguranca por exceléncia. Neste setor o objeto referente
¢ o Estado e os agentes securitizadores mais pertinentes, as elites politicas dos mesmos.
Sendo este o setor que coloca, de forma mais premente e intensa, a sobrevivéncia efetiva
dos Estados em causa, € natural que os processos de securitizacao associados possuam um
carater de emergéncia mais intenso e musculados, podendo, paradoxalmente, despoletar
ambientes mais inseguros, sendo o dilema da seguranca® um exemplo pragmaético. A
securitizacdo, no setor militar, é primariamente uma funcao das capacidades militares
relativas dos varios atores e dos diferentes graus de amizade e inimizade existentes entre
si. Assim e sendo a securitizacao um processo social intersubjetivo, baseado nas ameacas,

5 Sobre o dilema da seguranca ver (Booth & Wheeler, 2007).
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também este um constructo social alicercado em percecoes’ e interpretacdes subjetivas e,
como tal, amplamente aberto a equivocos, é expetavel que este processo desencadeie, quer
a securitizacao de ameacas inexistentes, quer a nao securitizacao de outras reais (Buzan, et
al., 1998, pp. 49-70).

Por ultimo, o setor da seguranca societal, o qual deve ser diferenciado da seguranca
social, esta centrada no individuo e de cariz tipicamente econémico, enquanto a primeira
alude a identidade da nacao ou grupo social. As ameacas neste setor sdao aquelas capazes
de comprometer a identidade do grupo social e, como tal, a coesao necessaria ao seu
funcionamento como unidade politica. Tais ameacas podem provir de trés fontes primarias:
imigracao, competicao horizontal e competicao vertical. No caso da imigracao, os fluxos
migratérios em grande escala diluem a densidade populacional dos Estados ou de
determinados grupos sociais, os quais poderao ver a sua matriz identitaria alterada e em
perigo face a nova composicao da populacao. No ambito da competicao horizontal e vertical
determinado grupo social deixa de se rever com determinada identidade ou vé a mesma
ameacada. No caso de tal ameaca provir da influéncia ou contagio com outras culturas e
outros grupos (e.g. a ocidentalizacao vista aos olhos dos Estados muculmanos) denomina-
se competicao horizontal. Se a percecao da mesma resultar de um processo de integracao
(e.g. Uniao Europeia) denomina-se competicao vertical (Buzan, et al., 1998, pp. 119-123).

Independentemente do setor de seguranca a que determinado processo de securitizacao
se refere, o mesmo somente possui coeréncia se analisado no respetivo contexto geografico
em que tem lugar, mais especificamente tendo em consideracgao o nivel sistémico no qual
o0 mesmo se desenrola. Sendo a seguranca um fendmeno relativo, ou seja, dependente dos
comportamentos e percecoes relativamente a outros atores, a seguranc¢a nacional de um
Estado somente é analisdvel num ambito mais alargado e enquanto parte de um sistema
internacional de agentes interdependentes do ponto de vista securitario (Buzan, 1991, p.
187). Neste sentido um complexo de seguranga regional consiste

“(...) a set of units whose major processes of securitization, desecuritization,
or both are so interlinked that their security problems cannot reasonably
be analyzed or resolved apart from one another.” (Buzan, et al., 1998, p.
201).

Na base de identificagao destes complexos encontra-se a nocao de que, apds o colapso
da ordem bipolar da guerra fria, a principal forca organizadora a nivel global desapareceu,
dando lugar a interdependéncias securitarias regionais, ou seja, a emergéncia de
subsistemas securitarios de cariz regional, podendo ser positivos, nos quais os Estados
abdicam do uso da forga nas relagoes entre si (Europa atual) ou negativos, onde impera um
pensamento hobbesiano (médio oriente). Os complexos de seguranca regionais nao serao
mais do que representacoes das variadas intensidades das relacoes de seguranca, entre as
unidades politicas que o compoem, as quais tendem a formar um padrao regional, do ponto
de vista geogréfico e que sao definidas pelas caracteristicas do subsistema ao nivel da sua

7 Relativamente a percec¢oes de ameagas no ambito das relagdes internacionais ver (Stein, 2013).
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estrutura e processos, ou seja, pela distribuicao de poder entre unidades e pelas relacoes de
amizade e inimizade entre si (Buzan, et al., 1998, pp. 9-15).

3. Securitizacao e risco

Retomando as definicoes de ameaca e de seguranca e uma vez que, COmMoO vimos, as
ameacgas se reportam sempre a valores (materiais ou morais) 0os quais se pretendem
preservar relativamente a danos, podemos reescrever o conceito de seguranca de Wolfers
como auséncia de danos a valores adquiridos, sem incorrer numa perda do sentido original.
Contudo, ao referir “absence of threats” a definicao original do autor remete-nos para
uma seguranca absoluta, a qual é impossivel teoricamente, pois tal dependeria de uma
auséncia absoluta de ameacas ou de uma total auséncia de valores a proteger. Assim e
face a impossibilidade deste estado, viverfamos numa total inseguranga permanente, o que
também se afasta da realidade. Nesta linha de pensamento, a seguranca materializa-se como
um espetro que abrange nao so a total seguranca e a total inseguranca, mas igualmente
todos os estados e sentimentos entre os dois ndao sendo, portanto, um conceito binario.

Neste sentido, poderemos refletir o referido espetro, na definicao de seguranca,
considerando que esta consiste na baixa probabilidade de danos a valores adquiridos, o
que nao altera de sobremaneira o conceito original de Wolfers (Baldwin, 1997, p. 13), mas
que, assim traduzida, remete-nos claramente para uma visao probabilistica de eventos com
efeitos negativos, ou seja, a seguranca pode ser encarada como um estado inversamente
proporcional aos riscos (mais riscos, menor seguranca e vice-versa). Neste sentido, podemos
considerar, do ponto de vista técnico e conceptual, todas as atividades que determinado
Estado desenvolve na persecucao da seguranca nacional, como atividades de gestao do
risco.

Porque o significado da palavra risco tem vindo a alterar-se ao longo dos séculos
havendo, ainda hoje, ambiguidades no seu uso e quanto ao seu significado, compete-nos
tecer breves consideragoes sobre o conceito, de forma a evitar dubiedades quanto ao seu
sentido. Se na sua génese latina riscum possuia intima afinidade com a ocorréncia de perigos
derivados @ mao de Deus, forca maior ou a natureza, atualmente o termo tende a possuir
um carater técnico, atribuindo um sentido de calculabilidade ao desconhecido e a incerteza,
compreendendo todos os atos, de natureza racional ou nao, que possam de alguma forma
afetar-nos negativamente (embora possam existir riscos positivos, nomeadamente na area
financeira) (Lupton, 1999, pp. 5-17).

Considera-se o risco na sua dimensao técnica e formalizado como o produto de dois
fatores: probabilidade e consequéncias. A formalizacdo do risco nestes termos permite-
nos diferenciar a probabilidade de ocorréncia de determinado evento, das consequéncias
do mesmo, ou seja, presta-se a distincdo entre o risco associado a eventos com alta
probabilidade e baixos danos e a eventos com baixa probabilidade e altos danos, os quais
sao naturalmente distintos, devendo ser analisados de forma diferenciada. Ao associar,
num Unico conceito, estas duas dimensoes permite-nos efetuar uma gestao bidimensional
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do risco, ou seja, ao nivel das ocorréncias e ao nivel das consequéncias cuja mitigacao,
conforme verificAmos, contribui positivamente para a seguranca.

Contudo e porque sao riscos de natureza e consequéncias diferentes, devemos separar,
do ponto de vista conceptual, aquilo que sao riscos associados a pequenos danos de
probabilidade elevada e elevados danos de probabilidade baixa. Assim, consideramos como
risco extensivo aquele associado a exposicao persistente ou repetitiva (alta probabilidade de
ocorréncia) a condicoes de consequéncias negativas de intensidade baixa ou moderada, as
quais podem, cumulativamente, ter impactos relevantes. Na conjugacao oposta dos fatores
teremos entdo o risco intensivo o qual se encontra associado a consequéncias graves ou

catastroéficas, mas cuja probabilidade de ocorréncia é baixa (Brauch, 2011, p. 96).

Conforme vimos, do ponto de vista de deducao conceptual, o incremento da seguranca
¢ conseguido através da gestao do risco, o qual consiste no “process of analyzing, selecting,
implementing, and evaluating actions to reduce risk” (Yoe, 2012, p. 52). A gestao do risco,
quando eficaz, contribui para a identificacdo de oportunidades para a criacao de resiliéncia,
quer ao nivel do planeamento quer ao nivel da atribuicao de recursos, de forma a permitir
a reducao do risco através da limitacao das probabilidades de ocorréncia ou diminuicao da
incerteza, bem como ao nivel da mitigacdo das consequéncias negativas das ocorréncias
que possam materializar-se.

Ao legislar no ambito dos projetos estruturais de edificios, um Estado encontra-se,
na verdade, a gerir o risco face a sismos. Nao podendo controlar a incerteza derivada da
variabilidade da sua ocorréncia8, a diminui¢ao do risco efetua-se através da diminuicao
dos eventuais danos que o terramoto possa provocar, obrigando a projetar estruturas mais
resilientes e em areas onde a manifestacao fisica do sismo seja menos intensa (ordenamento
do territério). Por outro lado, ao edificar uma capacidade militar credivel, determinado
Estado gere o risco proveniente de agressoes militares, diminuindo a probabilidade de
ocorréncia destes eventos através de um processo de dissuasao de eventuais adversarios.

No entanto, ambos os processos (limitacao de danos e diminuicao da probabilidade de
ocorréncias) pressupoem um outro a montante o qual, se elaborado sobre pressupostos
errados, ira propagar os mesmos ao longo de todo o processo de gestdo do risco, com
eventuais consequéncias contrarias as pretendidas e/ou desperdicio de recursos: a
identificagao das ameacas. A seguranga nacional ¢, tradicionalmente, o resultado de um
processo de anélise do ambiente e definicdo das ameacas, a qual tem por base fatores
subjetivos (a proximidade geografica e temporal, a historicidade, fatores de amizade e
inimizade, cultura, etc.), envolvendo um aglomerado complexo de condicoes que tornam
particularmente dificil discernir quanto as suas consequéncias e modos de atuacao,
sobretudo se for tida em consideragao a interacao com as medidas de mitigagao de risco
que eventualmente se estabelecam.

Atualmente e conforme refere Robert Mandel, “it is exceedingly difficult to distinguish
cleanly between good and evil, between threat and nonthreat, or between unjustified

8 Que ¢é substancialmente diferente da incerteza derivada da falta de conhecimento, a qual poderé eventualmente
ser colmatada com mais informagao, mais estudos, etc.
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offensive aggression and justified defensive protection on the international level.” (2008,
p. 44), pelo que a atribuicao de um carater de ameaca, baseado em fatores amplamente
subjetivos, pode, em ultimo caso, originar aquilo que Didier Bigo descreve como “a proactive
logic which antecipates the risks and the threats, locating the potential adversaries even
before they have any consciousness of being the threat to others” (2005, p. 86), com possivel
hostilizagao de terceiros e eventual criagao de um dilema da segurancga, artificialmente
induzido por uma incorreta avaliacao e interpretacao dos riscos.

As percecoes de ameagas podem, assim, assumir dois modos distintos e contrastantes,
aos quais Robert Mandel denominou de Vigilancia Percetual e Defesa Percetual. O
primeiro reporta-se a sociedades altamente sensiveis a evidéncias da probabilidade de
acontecimentos indesejaveis, no segundo as sociedades tendem a furtar-se as evidéncias e a
subestimar as consequéncias negativas dai provenientes. Em termos comportamentais, os
primeiros tenderao a ter uma atitude proactiva e agir sobre as ameacas enquanto as mesmas
apresentam baixo risco e os segundos apresentam uma atitude passiva, agindo somente
depois de o risco ser demasiado elevado (2008, pp. 42-43). Esta dicotomia comportamental
reflete os extremos do carater das sociedades que, no limite, poderao condicionar os
dilemas da interpretacao e resposta, no ambito das relacoes internacionais. Tais dilemas,
intrinsecos do dilema da seguranca, podem considerar-se como sendo dois niveis distintos
de um tabuleiro de xadrez estratégico e onde os decisores politicos tém de optar por uma
de duas vias a sua disposi¢ao, em cada um desses niveis. O primeiro nivel, denominado
dilema da interpretacao, refere-se aos motivos, inten¢oes e motivagoes dos outros atores do
sistema internacional; o segundo, o dilema da resposta, refere-se a forma mais racional de
responder ao primeiro (Booth and Wheeler in Williams, 2008, pp. 131-150).

O processo de securitizacdo sendo, na sua esséncia, um processo intersubjetivo de
estabelecimento de ameacas, deve ser encarado como de gestao de risco, na medida que
¢é através do elevar do nivel de importancia politica das ameacas que o Estado garante a
oportunidade de empregar meios excecionais de mitigacao do risco, seja ao nivel de alocacao
de meios e recursos, quer ao nivel de estabelecimento de novas medidas legislativas.
Contudo, tendo em consideracao que as ameagas podem ser identificadas numa mirfade de
situacOes e os recursos alocéaveis a seguranca nacional (como a tudo) sao limitados, existe
necessidade de estabelecer um determinado limite abaixo do qual as ameacas podem ser
consideradas inconsequentes ou somente carecendo de monitorizacao e acompanhamento
(Buzan, 1991, p. 141). Este limite, indexado necessariamente aos recursos existentes, somente
sera passivel de estabelecimento se compreendermos o valor da seguranca, pois deste
dependera a vontade politica na disponibilizacao e alocacao de mais recursos, materiais e
humanos.

Adam Smith expunha assim o paradoxo do valor “Nada é mais util do que a agua: mas
com ela praticamente nada pode comprar-se; praticamente nada pode obter-se em troca
dela. Pelo contrario, um diamante nao tem praticamente qualquer valor de uso; no entanto,
pode normalmente obter-se grande quantidade de outros bens em troca dele” (1779, cit.
por Neves, 2001, p. 44). Neste paradoxo o valor que se atribui as varias unidades (copos de

Revista de Ciéncias Militares, Vol. Il, N2 2, novembro 2014



agua) vai decrescendo com a quantidade disponivel das mesmas, porquanto o uso racional
também sera de menor carater (sobrevivéncia versus regar o jardim). O mesmo se passa com
o diamante, mas a um nivel inferior face a menor quantidade de unidades disponiveis. Assim
o “valor de uso” consistird na soma da utilidade conseguida por cada uma das unidades do
bem que possuimos, enquanto o “valor de troca” consistira no valor da unidade com menor
utilidade. Assim verificamos que nao é somente a utilidade do bem que influencia o seu
valor, mas igualmente a quantidade que se possui do mesmo, porquanto esta influenciaré a
utilidade da unidade marginal (utilidade marginal) (Neves, 2001, pp. 44-45).

Aseguranca, considerada como um estado, poder-se-a analisar como um bem possuindo,
neste sentido , determinada utilidade, entendida esta, no ambito da ciéncia econdmica,
como o grau de satisfacao as necessidades humanas, as quais sao inerentemente subjetivas
por natureza. Isto significa que, sendo um bem, o valor da seguranca nao reside em si, mas
é-lhe atribuido por aqueles a almejam, os seus consumidores ou clientes.

Assim, o valor de uso da segurancga € o valor que se tira ndo s6 do sentimento de alivio
face ao distanciamento perante ameacas e suas consequéncias, mas igualmente daquilo
que se pode realizar pela sua existéncia objetiva. Naturalmente e conforme ja vimos, este
valor ¢ subjetivo e depende de cada pessoa ou comunidade. Contudo existe sempre um
valor de troca para esta seguranca o qual ndao depende s6 da utilidade da seguranca, a qual
¢é inconstestavel em qualquer, mas igualmente pela disponibilidade de unidades e, neste
ambito, altamente variavel entre grupo sociais, tanto no espetro objetivo como subjetivo.

Nao se pretendendo, de forma altificial e injustificada, diminuir a quantidade de
seguranca, o que aumentaria o seu valor marginal, deve-se limitar a securitizacdo aquelas
ameacas que, efetivamente, possuam um risco acima de um patamar de tolerancia para
Portugal, mas tendo em consideracao as preocupacoes securitarias dos outros Estados-
Membros da Unido Europeia. A securitizacao de nao-ameacas, para além de dispersar o
foco naquilo que é importante para a seguranc¢a nacional, acaba por consumir recursos os
quais, sendo finitos, nao poderao ser empregues na mitigacao de riscos verdadeiramente
pertinentes o que, num ambito de uma gestdo holistica, obrigara necessariamente a assumir
mais riscos e, por conseguinte, a diminuir a seguranca.

Contudo, no atual contexto internacional, o modelo securitario tradicional de enfoco
exclusivo nas intencoes e capacidades da fonte de ameaca reveste-se de particular
complexidade pela dificuldade de identificacao dos threateners. Perante este dilema, onde se
verifica dificil identificar um inimigo e, por conseguinte, dilenear estratégias, o emprego da
forca torna-se impossivel (Smith, 2007). Nestas circunstancias os Estados deverao optar por
um maior foco na analise dos riscos, nomeadamente na sua suscetibilidade a dano ou perda,
muito a semelhanca das atividades desenvolvidas no ambito das seguradoras ou vigilancia
epidemiolodgica, prioritizando a anélise das vulnerabilidades e exposicao dos eventais alvos
das ameagas relativamente aos atributos e intencoes destas (Mandel, 2008, p. 54).
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4. Atos securitizadores nos espacos maritimos nacionais

Neste capitulo iremos abordar a securitizacao, mas, por motivos de limitacdo do artigo,
apenas nos iremos cingir ao ato securitizador em si. A efetiva securitizacao careceria de uma
profunda analise da influéncia da narrativa, dos atores securitizadores, no publico alvo e
posterior verificagao da respetiva eficacia, algo que vai além dos objetivos deste ensaio. Neste
sentido iremos analisar os documentos orientadores, em termos securitarios, de Portugal e da
Uniao Europeia, identificando aquelas que, do ponto de vista politico, sao identificadas como
as principais ameacas.

Em 2003 a Uniao Europeia elaborou a Estratégia Europeia em Matéria de Seguranca,
fortemente marcada pelos acontecimentos de 11 de setembro e por uma politica de
prevencao de novas ameacas, consideradas “mais diversificadas, menos visiveis e menos
previsiveis”, nomeadamente: terrorismo, proliferacdao de armas de destruicao massiva (ADM)
(considerada, “potencialmente, a maior ameaca a nossa seguranca”), conflitos regionais,
fracasso dos Estados e criminalidade organizada (Conselho Europeu, 2003, pp. 3-5).

Na dimensio especifica dos espacos maritimos sdo elencadas, pela Unido Europeia, as
seguintes ameagcas: litigios maritimos territoriais, atos de agressao e conflitos armados entre
Estados, proliferacao de ADM, pirataria maritima, terrorismo e outros atos ilicitos deliberados
contra navios, instalagbes portuarias e infraestruturas maritimas criticas, incluindo
ciberataques aos sistemas de informacao, criminalidade transfronteiras e organizada,
incluindo o trafico de armas, estupefacientes e seres humanos por via maritima, bem como
a pesca ilegal, poluicao marinha acidental e intencional, potencial impacto das catastrofes
naturais e condigoes no mar e na zona costeira que reduzem o potencial de crescimento e de
emprego nos setores marinho e maritimo (Comissao Europeia, 2014, pp. 3-4).

O CEDN (2013), no seu capituloITI, referente ao contexto internacional, enumera as ameacas’
ao ambiente securitario global e nacional. No ambito da seguranca nacional, as principais
ameacas identificadas sao: terrorismo, proliferacao de ADM, a criminalidade transnacional
organizada, a cibercriminalidade, a pirataria, as alteracoes climéticas (incluindo sismos), as
ocorréncias de ondas de calor e frio, atentados aos ecossistemas e pandemias. Ja ao nivel
global, para além das ameacas elencadas a seguranga Nacional, sao adicionalmente referidas:
a multiplicacao de Estados frageis e guerras civis, os conflitos regionais, o ciberterrorismo e a
disputa por recursos naturais escassos (Conselho de Ministros, 2013, pp. 1984-1985).

Na tabela [ podemos observar um resumo das ameacas, conforme identificadas em alguns
dos documentos oficiais de Portugal (Conselho de Ministros, 2013), Uniao Europeia (Conselho
Europeu, 2003; Comissao Europeia, 2014) e Nacoes Unidas (United Nations, 2004). Esta
tabela, embora nao exaustiva porquanto nao ¢é esse o objetivo da mesma, pretende somente
demonstrar a transnacionalidade dos atos securitizadores relativamente a um conjunto
diverso de ameacas, existindo uma nitida unanimidade internacional na identificacdo das
mesmas (sobretudo ao nivel do completo de seguranca europeu).

9 O CEDN emprega o conceito de ameaga, quando esta possui uma origem racional e risco, quando alude a ameaca
de cariz natural ou com origem humana, mas nao intencional. De salientar que, mesmo em documentos oficiais,
esta terminologia ndo é uniforme, porquanto na Estratégia Nacional para o Mar, sao referidas “ameacas de origem
humana ou natural” (Governo de Portugal, 2013, p. 40). Lato sensu, ambos os conceitos encontram-se englobados
na nossa definicao de ameaca.
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Tabela I - Resumo das ameacas

Portugal Uniao Europeia Nacoes Unidas
Terrorismo X X X
Proliferacio ADM X X X
Conflitos regionais X" X
Fracasso dos Estados X X X
Criminalidade organizada X X X
Cibercriminalidade X
Pirataria X X"
Alteracoes climétiqas, X o
ondas de calor/frio
Atentados ecossistema X X"
Pandemias X X

“ Consideradas ameagas no ambito da seguranca global no CEDN.

" De acordo com (Comissao Europeia, 2014).

*** As Nacoes Unidas associam o colapso dos Estados com um aumento do risco associado a ativi-
dades criminosas, terrorismo e a proliferacdo de ADM (United Nations, 2004).

Fonte: Elaboracao do autor.

No entanto, apraz-nos tecer algumas consideracoes relativamente as ameacas
securitizadas no ambito do CEDN, nomeadamente as alteracoes climéticas, ondas de calor
e frio e atentados ao ecossistema, concretamente “utilizacao abusiva de recursos marinhos
e os incéndios florestais” (Conselho de Ministros, 2013, p. 1985). Nao colocando em causa a
definicao destes acontecimentos como ameaga, tendo em consideracao os danos associados
aos mesmos, consideramos que a securitizacao nao € justificavel, porquanto os mesmos sao
riscos extensivos, ou seja, manifestam-se num periodo temporal consideravelmente extenso
0 que, relembrando a definicao de Ullman de ameaca a seguranca nacional, j& atras aludida,
nao se qualifica como tal. Na verdade, tais ameacas podem (e devem) ser dessecuritizadas,
pois embora possa existir a tentacao de securitizagao destes temas, de forma a obter atencao
sobre os mesmos, a longo termo estes assuntos devem permanecer ao nivel da esfera
“normal” da politica. Desta forma evita-se a existéncia de ameacas contra as quais nao existem
contramedidas e mantém-se as mesmas ao nivel em que eventuais solugdes, ou mitigacao
dos seus efeitos (negociacdes multilaterais, ordenamento do territorio, etc.), tem efetivamente
lugar. Neste sentido, as elites politicas, enquanto agentes securitadores por exceléncia, devem
ter em consideracao as eventuais desvantagens da aplicacdo de modelos securitarios e as
vantagens de mobilizagao de recursos e atengao nas tematicas, no momento da decisao de
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securitizacao ou dessecuritizacao das ameacas, independentemente da sua natureza (Buzan,
etal., 1998, p. 29).

Na continuacao do projeto de integracdao europeu, poderemos facilmente discernir a
evolugao do complexo de seguranca europeu, da sua configuracao inicialmente negativa,
onde as questoes de (in)seguranca dos estados eram mitigadas com recurso ao uso ou ameaca
do uso da forga, para a atual configuracao positiva, onde os estados abdicaram do uso da
forca nas relacoes entre si'’. No entanto, no ambito desta alteragcao, emergiu um fendémeno de
interdependéncia securitaria, no qual a seguranca de cada um dos Estados-Membros, mais
concretamente no ambito do espaco Schengen, passou a depender também da eficicia de
estados terceiros no garante da integridade das suas fronteiras. Em 1995, Franca e Alemanha
detinham necessidades de controlo de 98% das suas fronteiras terrestres. Atualmente essa
percentagem ¢é de 0%, recaindo essa responsabilidade do garante da inviolabilidade terrestre
nos estados que compoe a “pele” do espaco Schengen (Balzacq & Carrera, 2006, p. 162). Fruto
deste processo integracionista e analisando as ameacas e interesses identificados pela Uniao
Europeia e Portugal, verificamos que os espacos maritimos nacionais passaram a constituir-se
um espaco, nao so interesse e de soberania nacional, mas igualmente de interesse securitario
europeu.

Os atentados de 11 de setembro, nos Estados Unidos da América, vieram proporcionar uma
oportunidade aos estados europeus de securitizar a imigracao, cujos processos de restricao
jé haviam sido iniciados nos anos 90 do século XX, nomeadamente através da implementagao
de medidas de cooperacao entre os estados de origem dos imigrantes'! e aqueles de destino
e transito (Clochard & Dupeyron, 2007, p. 19), sendo a agéncia FRONTEX o produto desse
mesmo ato securitizador (Neal, 2009; Léonard, 2011). De referir que, no Conselho Europeu
de Laeken e na sequéncia do “refor¢o” do espaco de liberdade, de seguranca e de justica, é
solicitado ao Conselho e a Comissao

“que definam os mecanismos de cooperagao entre oS Servicos responsaveis
pelo controlo das fronteiras externas e estudem em que condigoes se
poderia criar um mecanismo ou servigos comuns de controlo das fronteiras
externas.” (2001, p. 12)

Em casos extremos de inseguranca, tal garante da integridade fronteirica, por parte
de cada estado, podera ser vista mais como obrigacdo ao nivel supranacional (pois dai
depende a seguranca de todos) e menos como exercicio da soberania nacional. Em 2001,
apos os atentados de 11 de setembro, a Comissao Europeia referiu nas conclusdes de um
relatério solicitado pelo Conselho que “Os controlos nas fronteiras devem nomeadamente
responder aos desafios seguintes: lutar eficazmente contra as redes criminosas, detetar com
precisao os riscos terroristas e criar uma confianga reciproca entre os Estados-Membros
que abandonaram os seus controlos nas fronteiras internas.” (2001, p. 27), o que reitera dois

19 Para mais detalhes relativamente a teoria “classica” de complexos de seguranca ver (Buzan, et al., 1998, pp. 10-15).
" No ponto 11 das conclusoes do Conselho Europeu de Tampere € referido que “A parceria com os paises terceiros
em causa [de origem e transito da imigracao] constituiré igualmente um elemento-chave para o éxito dessa politica
[de asilo e migracao]” (1999).
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aspetos fundamentais de ambito securitario: o iminente carater “externo” das ameacas,
nomeadamente através da securitizacdo da imigracao e a necessidade de criar uma base de
confianca mutua no ambito de controlo de fronteiras, donde se depreende que ela nao existe.

No ambito da Estratégia Europeia de Seguranca e conforme ja referido, uma das ameacgas
securitizadas foi a criminalidade organizada'?, onde se pode verificar pelo texto deste
documento o cariz iminentemente externo da ameacga e, como tal, dependente duma eficaz
defesa da “pele” da UE.

Tendo em consideragao a grave crise econémica nacional, espelhada no proprio CEDN
onde os “desequilibrios econdémico-financeiros” do Estado sao a primeira das vulnerabilidades
nacionais elencadas e a correcao dos mesmos o primeiro dos objetivos nacionais conjunturais,
¢é expectavel uma degradacao das capacidades de controlo de fronteiras, fruto da reducao
de recursos. Tal é, efetivamente, reconhecido pelas agéncias europeias, nomeadamente a
FRONTEX, ao referir no seu relatorio de anélise de risco anual “Various austerity measures
introduced throughout Member States may result in increasing disparities between Member
States In their capacity to perform border controls and hence enable facilitators to select
those border types and sections that are perceived as weakKer in detecting specific modi
operandi.” (2012, p. 5).

Ao nivel supranacional, a Comissao Europeia identifica cinco interesses estratégicos
da Uniao Europeia no ambito da seguranca maritima, salientando-se os seguintes: 1) “a
protecdo das infraestruturas maritimas criticas, tais como portos e terminais, (...) cabos
de telecomunicacobes, projetos de investigacao cientifica e inovacao e outras atividades no
mar”, 2) “controlo eficaz das fronteiras maritimas externas da Unido para prevenir atividades
ilegais” e 3) “Prevencao de pesca ilegal, ndao declarada e nao regulamentada” (2014, p. 3). Tais
interesses europeus entram implicitamente na esfera particular do exercicio da soberania e
dos interesses dos estados membros costeiros, incluindo evidentemente os de Portugal, ao
sobreporem-se geograficamente com o estabelecido na Lei n® 34/2006, a qual “Determina
a extensdo das zonas maritimas sob soberania ou jurisdicdo nacional e os poderes que o
Estado Portugués nelas exerce, bem como os poderes exercidos no alto mar.” (Assembleia da
Republica, 2006).

Adicionalmente e analisando as ameacas identificadas no ambito da Unidao Europeia,
verificamos que a criminalidade organizada se configura como um setor securitizado de
forma transversal ao nivel europeu (muito embora com atores diferentes e modus operandi
distintos) sendo o territorio nacional, particularmente os seus espacos maritimos, pontos
de entrada importantes para estupefacientes provenientes da América do Sul (cocaina) e de
Africa (cocaina e canébis) (Europol, 2013; United Nations, 2010), bem como diamantes de
Angola (Nordstrom, 2007, pp. 105-114).

Face aos quadros nacionais e supranacionais expostos, consideramos fundamental
para a manutengao do exercicio exclusivo da soberania nos espagos maritimos nacionais,
o garante de uma capacidade de vigilancia eficaz e credivel ao nivel internacional. Face aos

2 Na narrativa de securitizagdo, sdo referidos os principais setores de atividade dos grupos criminosos,
nomeadamente trafico de estupefacientes, seres humanos e armas e ¢é estabelecido um eventual nexo com o
terrorismo (Conselho Europeu, 2003, p. 4).
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constrangimentos orcamentais, tal desiderato so é passivel de concretizacdo com um emprego
racional dos recursos, baseado numa anélise de risco coerente e na sua gestao permanente. A
gestao dos riscos identificados deve, contudo, diferenciar nao sé a intensidade dos mesmos,
estabelecendo prioridades e modalidades de acao para sua mitigacao, mas igualmente avaliar
a sua natureza, distinguindo aqueles que sao riscos intensivos e cujas ameacas eventualmente
deverao ser securitizadas e aqueles que sao riscos extensivos e cujas medidas de mitigacao
passarao por abordagens politicas de indole menos extrema. A securitizacao deve, assim, ser
desenvolvida com base nestes pressupostos, ao nivel nacional, mas olhando igualmente para
a realidade europeia, de forma a evitar a descontextualizacao da realidade de Portugal com
a do restante complexo de seguranca regional no qual se encontra inserido e cujos lacos de
interdependéncia securitario obrigam a ter em consideragao.

Conclusoes

No ambito das Relacoes Internacionais, a Seguranca Nacional encontra ampla referéncia
na bibliografia de referéncia, sendo inclusive o objeto de estudo em algumas subdisciplinas
daquela area das ciéncias sociais. O termo carrega em si uma imediata significancia
diferenciadora dos assuntos que o envolvam, elevando a pertinéncia ou emergéncia das
politicas em seu redor.

O quadro de analise deste artigo estabeleceu-se com base na conceptualizacao de
seguranca nacional de Arnold Wolfers, consistindo esta na auséncia de ameacas a valores
previamente adquiridos, aludindo assim a um carater instrumental da seguranga nacional,
nao consistindo esta num fim em si, mas num estado que se pretende alcangar, o qual
estabelece as condicOes necessarias para o garante ou a aquisicao de outros valores,
considerados capitais para determinada sociedade. A seguranca, ainda de acordo com
Wolfers, possui duas dimensoes: objetiva e subjetiva. A primeira referindo-se a efetiva
inexisténcia de ameacas a valores e a segunda ao denominado sentimento de seguranca, ou
seja, a inexisténcia de medo relativamente a danos a esses mesmos valores.

No que concerne a ameacga, adotdmos um conceito alargado, em linha com a
conceptualizacao de Ullman e Cabral Couto, focando-nos mais nos efeitos que nas causas
e, assim, abrangendo tanto as que possuem origem racional, irracional, natural como
artificialmente induzida.

Da articulacdo das definicoes de ameaca e de seguranca é possivel reescrever o
conceito de seguranca de nacional de Wolfers como baixa probabilidade de danos a
valores adquiridos, definicao esta que, assim traduzida, remete-nos claramente para
uma visdo probabilistica de eventos com efeitos negativos, ou seja, a seguranca pode ser
encarada como um estado inversamente proporcional aos riscos em que se incorre. Neste
sentido, podemos encarar, do ponto de vista técnico e conceptual, todas as atividades que
determinado estado desenvolve na persecucao da seguranca nacional, como atividades de
gestao do risco, entendido este na sua dimensao técnica, ou seja, como o produto de dois
fatores: probabilidade e consequéncias.
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Apobs o fim da ordem bipolar assistiu-se a um alargamento dos estudos de seguranca,
quer ao nivel das ameagas quer do proprio objeto referente. No ambito das abordagens
construtivistas, a Escola de Copenhaga configura-se como uma das principais referéncias nos
estudos de seguranca, baseando a sua teoria em trés ideias principais: setores de seguranca,
complexos de seguranca regionais e securitizacao.

O processo de securitizagao, consistindo numa forma extrema de politizacao de um
determinado assunto €, do ponto de vista pratico, uma decisao de gestao derisco, namedida que
¢ através do elevar do nivel de relevancia politica das ameagas que o ator securitizador garante
a oportunidade de empregar meios excecionais de mitigagao do risco, quer seja influenciando
a probabilidade de materializacao da ameaca (ex. dissuasao), quer na diminuicao da incerteza
(ex. obtencao de melhores informacoes ou efetuando mais estudos), quer tomando medidas
de resiliéncia, resisténcia ou tolerancia ao dano. Contudo, tendo em consideracdo o mapa
alargado das ameacas e o facto dos recursos alocaveis a seguranca nacional serem limitados,
existe necessidade de estabelecer um determinado limite abaixo do qual as ameacgas devem ser
consideradas inconsequentes ou somente carecendo de monitorizacao e acompanhamento.
Este limite, que poderemos chamar o limite de securitizacao, estara indexado necessariamente
aos recursos existentes e somente sera passivel de estabelecimento se compreendermos o
valor da seguranca, pois deste dependera a vontade politica na disponibilizacao e alocagao de
mais recursos, materiais e humanos.

A seguranca, a semelhancga de qualquer outro bem, possui determinada utilidade, sendo
esta definida como o grau de satisfacao as necessidades humanas, as quais sao, por natureza,
subjetivas. Isto significa que, sendo um bem de utilidade subjetiva, o seu valor nao reside em
si, mas na atribui¢ao que lhe é dada pelos seus clientes. Assim, o valor de uso da seguranca
¢é o valor que se tira ndao s6 do sentimento de alivio face ao distanciamento perante ameacas
e suas consequéncias, mas igualmente daquilo que se pode realizar pela sua existéncia
objetiva, nomeadamente a obtencao ou manutencao de outros valores. Contudo, apesar da
subjetividade do valor de uso, existe sempre um valor de troca para esta seguranca o qual nao
depende s6 da utilidade da seguranca, mas igualmente pela disponibilidade de unidades e,
neste ambito, altamente variavel entre grupo sociais, tanto no espetro objetivo como subjetivo.

Em termos nacionais o CEDN configura-se como um documento securitizador formal
do Estado inumerando, no seu capitulo III, as ameacas ao ambiente securitario global e
nacional. Como ameacas a seguranca nacional sao identificados: terrorismo, proliferacao
de ADM, a criminalidade transcional organizada, a cibercriminalidade, a pirataria, as
alteracoes climaéticas (incluindo sismos), as ocorréncias de ondas de calor e frio, atentados aos
ecossistema (terrestre e maritimo) e pandemias. Contudo, analisando a tipologia das ameacas
referidas, as quais se encontram desprovidas de atores objetivos e concretos, verificamos
que o modelo securitario tradicional, de enfoco exclusivo nas intencdes e capacidades das
fontes de ameaca, reveste-se de particular complexidade pela dificuldade em identificar um
inimigo e, por conseguinte, dilenear estratégias de emprego dos meios coercivos do Estado.
Nestas circunstancias os estados deverao optar por um maior foco na analise dos riscos,
nomeadamente da sua proépria suscetibilidade a dano ou perda, prioritizando a andlise das
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vulnerabilidades e exposicao dos eventais alvos das ameacas, relativamente aos atributos e
intencgoes destas.

No entanto e ainda no ambito da securitizacdo de ameacas no CEDN, consideramos que
as alteracOes climaticas, ondas de calor e frio e atentados ao ecossitema, concretamente
“utilizagao abusiva de recursos marinhos e os incéndios florestais” devem ser dessecuritizadas,
porquanto se configuram como riscos extensivos, ou seja, manifestam-se num periodo
temporal consideravelmente extenso o que, relembrando a definicao de Ullman, nao se
qualificam como verdadeiras ameagas a seguranca nacional. Neste sentido, tais “ameacas”
devem ser dessecuritizadas, permanecendo o seu tratamento ao nivel “normal” da politica.
Desta forma evita-se a identificacao de ameacas contra as quais nao existem contramedidas
e mantém-se estes temas ao nivel em que, eventuais solugoes ou mitigagao dos seus efeitos,
tem efetivamente lugar. Neste sentido as elites politicas, enquanto agentes securitadores,
devem ter em consideracao a intensidade e natureza dos riscos (extensivo versus intensivo),
bem como as eventuais desvantagens da aplicagao de modelos securitarios e as vantagens de
mobilizacao de recursos e atencao nas tematicas, no momento da decisao de securitizagao ou
dessecuritizacao das ameacas.

Apos os atentados de 11 de setembro, a Unido Europeia delineou diversas medidas no
sentido de aumentar a seguranca dos seus estados membros, sublinhando que “Os controlos
nas fronteiras devem nomeadamente responder aos desafios seguintes: lutar eficazmente
contra as redes criminosas, detetar com precisao os riscos terroristas e criar uma confianca
reciproca entre os Estados-Membros que abandonaram os seus controlos nas fronteiras
internas.” (Comissao das Comunidades Europeias, 2001, p. 27). Esta narrativa, para além
de externalizar as ameacas para além das fronteiras europeias, levando a securitizagao da
imigragao e criagao da agéncia FRONTEX, veio salientar a necessidade de criagao de uma base
de confianca entre os estados membros no ambito de controlo de fronteiras, depreendendo-
se que tal nao existe efetivamente.

Tendo em consideracao anatureza do complexo de seguranca europeu e a interdependéncia
securitaria dos seus elementos, consideramos fundamental o garante de uma capacidade de
vigilancia eficaz e credivel, ao nivel internacional, dos espacos maritimos nacionais, como
mecanismo para a mitigacao dos riscos securitarios nacionais e manutencao desse exercicio
de soberania de forma exclusiva nesses espacos. Face aos constrangimentos orcamentais, tal
desiderato s ¢ passivel de concretizacao com um emprego racional dos recursos, baseado
numa analise de risco coerente e na sua continua gestao, mas tendo sempre presente o valor de
utilidade da seguranca e menos o seu valor marginal, o qual tende a possuir um maior carater
de subjetividade. A gestao dos riscos deve nao s6 permitir a diferenciacao da intensidade
dos mesmos, estabelecendo prioridades e modalidades de acao para sua mitigacao, mas
igualmente discriminar a sua natureza, distinguindo aqueles que sao riscos intensivos e
cujas ameacas eventualmente deverao ser securitizadas e aqueles que sao riscos extensivos e
cujas medidas de mitigacao passarao por abordagens politicas de esséncia menos extrema.
Os processos de securitizacao nacionais devem, assim, ser desenvolvidos com base nestes
principios, mas olhando igualmente para a Europa, de forma a evitar a descontextualizagao da

Revista de Ciéncias Militares, Vol. Il, N2 2, novembro 2014



realidade de Portugal com a do restante complexo de seguranca regional no qual se encontra

inserido e cujos lacos de interdependéncia securitario obrigam a ter em consideracao.
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