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RESUMO

No presente artigo fazemos uma analise da evolugdo da “seguranca interna” da
Unido Europeia, tendo como quadro tedrico de fundo as correntes especificas
que constituem o mainstream de explicacdo da seguranga.

Posteriormente tentamos explicar como evoluiu a “seguranga interna” da
Unido, relacionando a mesma com as mutagdes na conce¢ao de fronteira e
os seus efeitos nas questdes de identidade. Com efeito, expomos as razdes
que levaram a emergéncia e evolugdo da Frontex para uma Guarda Costeira
e de Fronteiras no quadro de seguranca da Unido Europeia.
Consequentemente procuramos destacar o papel da Guarda Costeira e de
Fronteiras, enquanto instrumento de gestdo e controlo das fronteiras externas
contribui para um possivel processo de securitizacdo da Unido Europeia, ¢
de externalizagdo da seguranca das fronteiras.

Por fim, pretendemos explicar as implica¢des da atuacdo da Guarda Costeira
e de Fronteiras para a seguranca interna dos Estados, para a concecio
classica de fronteira, e para o Espaco de Liberdade, Seguranga e Justiga.
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ABSTRACT

In this article we analyse the evolution of the “internal security” of the
European Union considering a theoretical background based on the specific
currents which constitute the mainstream regarding explanations of security.
Next, we try to explain how the “internal security” of the Union has
evolved, relating it to the adjustments in border design and its effects on
identity issues. In effect, we set out the reasons that led to the emergence
and evolution of Frontex as a Border and Coast Guard within the European
Union security framework.

! Contacto: hgreinaldo@hotmail.com, Tel. - + 351213186900.
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Accordingly, we seek to highlight the role of the Border and Coast Guard
as a means of management and control of external borders, contributing
to the potential process of European Union securitisation, as well as the
externalisation of border security.

Finally, we demonstrate the effects Border and Coast Guard operations may
have on the internal security of the States, on classical border design, and
on the Area of Freedom, Security and Justice.

Key-words: Internal Security; European Union; Guard; border; identity.

INTRODUCAO

Ao longo do artigo pretendemos fazer uma analise da evolugdo da “seguranga
interna” da Unido Europeia (UE), focando-nos na vertente do controlo
externo das fronteiras e as suas implicagdes nas identidades dos Estados e
da Unido. Para o efeito, temos como quadro teérico de fundo as correntes
especificas que constituem a matriz de explicacdo dos estudos de seguranca.
O presente ensaio serviu de base a uma comunicacdo com o mesmo titulo,
no decorrer do II coloquio internacional da revista “Debater Europa”, na
Universidade de Coimbra. Nesse sentido, procuramos também integrar
alguns dos pontos centrais debatidos no evento, nomeadamente a expressao
de “alma” aventada por Vital Moreira, na qual o Tratado de Lisboa estava
avido; e de “utopia” no decorrer de um projeto de investigagdo de que
Alvaro Vasconcelos ¢ um dos seus fautores.

Assim, podemos partir do pressuposto de que a “seguranca interna” da UE ja
ndo ¢ uma utopia, embora este glosar dependa do nosso grau de expetativas
e exigéncias perante o processo de integragdo europeia. Por outro lado, o
Espaco de Liberdade, Seguranca e Justica (ELSJ) onde se inserem estas
matérias € uma das doze areas de competéncia partilhada, de acordo com
a alinea j), n.° 2 do artigo 4 do Tratado do Funcionamento da UE (TFUE),
o que fortalece este nosso pressuposto, pelo menos no plano normativo.
A “seguranca interna” da UE, devido ao seu processo de comunitarizacdo e
a existéncia de agentes a atuar a esse nivel, € um exemplo paradigmatico de
modelos tendencionalmente federais. Conquanto este nao seja o caminho que
devera a Unido tomar nos proximos tempos, mas apenas uma mistura de politicas
mistas e concatenadas (intergovernamentais/supranacionais), com excecoes €
aplicacdes condicionadas a alguns membros, na logica dos acordos de Schengen.
As questdes de seguranca tém vindo a ganhar uma encimada proeminéncia nos
debates politicos e académicos, seja pelos fendmenos migratorios ou terroristas,
seja pela propria dindmica do processo de integracdo europeia, que ora aparenta
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avangar, estagnar ou recuar. Nessa medida, um trago caraterizador do percurso
de construgdo europeia oscila entre uma anatema e uma vontade indomita.
Por outro lado, para tornar o sonho europeu dos seus pais fundadores ¢ a
UE deixar de ser uma “utopia” e passar a ser um projeto com “alma”, temos
de deixar de desenvolver exercicios de tergiversacdo ou de mera eristica,
ou seja, tanto ter medo de muita e pouca integragao.

No ambito dos estudos de seguranca, damos primazia a duas escolas — tradicionalista
e abrangente. Por outro lado, através da lente das teorias da integrag@o europeia,
também nos ¢é possivel aventar um quadro explicativo da evolu¢do da “seguranca
interna”, especialmente através do recurso a corrente do intergovernamentalismo,
neofuncionalismo, institucionalismo e construtivismo?. Portanto, € possivel
concatenar estas varias perspetivas, procurando uma matriz de explicagao.

A abordagem tradicionalista vai-nos dar alguns elementos assentes na teoria classica
realista, em que os interesses dos Estados sdo o principal motor da sua agdo, o que
permite compreender alguns avangos/bloqueios controlados. No entanto, neste ensaio
vamos dar especial primazia as abordagens abrangentes de Copenhaga e Paris.

A Escola de Copenhaga vai-nos dar a importincia dos atos de fala, dos
discursos associados especialmente aos fendmenos migratorios e terroristas,
da importancia das audiéncias. Bem como o conceito de (des)securitizagcdo
destas politicas e de construgdo da ameaga. Enquanto esta se centra no
processo de securitizagdo e privilegia o estudo dos atos de fala, a abordagem
de Paris coloca a énfase nas praticas e no contexto institucional.

O artigo esta estruturado da forma seguinte: uma introdugdo, onde tragamos
os eixos principais da problemdtica em estudo e apresentamos as linhas
caraterizadoras da matriz tedrica usada; num segundo ponto expomos e
cateterizamos a evolucdo da “seguranca interna” da Unido e a questdo das
fronteiras; num terceiro, abordamos a génese ¢ os desenvolvimentos da
gestdo e controlo das fronteiras da UE; e terminamos com a apresentagdo
de um conjunto de conclusdes.

1. DOS ESTUDOS DE SEGURANCA: COPENHAGA E PARIS

Quando se estuda os fenomenos migratorios, as fronteiras e as tematicas da
seguranc¢a ¢ recorrente o recurso aos estudos de seguranga, nomeadamente
a abordagem abrangente de Copenhaga e Paris.

Os argumentos da Escola de Copenhaga tém sido especialmente veiculados
por Weaver (1989, 1993, 1995), Buzan, Waever ¢ Wilde (1998), da qual

2 Ver: Hermenegildo, 2017b.
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se extrai um dos elementos essenciais desta abordagem: os atos de fala
(“speach act”). Destarte, a seguranca ¢ construida socialmente e as ameagas
a segurancga, requerem posteriormente medidas de emergéncia que justifiquem
determinadas agdes para além dos limites normais do procedimento politico.
A seguranga ¢ assim centrada no discurso.

Outro elemento central desta Escola assenta na “securitizagdo”/”’dessecuritizagao”,
primariamente desenvolvida por Ole Waever (1989, 1993, 1995) que impulsionou
mais tarde o estudo da securitizacdo com os “novos” temas de seguranga como a
migracao, desenvolvidos nomeadamente por Huysmans (1998), Williams (2003)
e Balzaq (2011, 2016)°, que daria origem a teoria da securitizagéo.

Para Buzan, Waever ¢ Wilde (1998: 23) a securitizagdo pode ser vista como
a versdao mais extrema de politizagdo. Por seu turno, para o autor da Escola
de Paris, Huysmans (2006, 153) a securitizagdo ndo € um ato de fala, mas
um processo multidimensional em que as habilidades (skills), o conhecimento
especializado, as rotinas institucionais e os discursos do perigo modulam a
relacdo entre seguranca e liberdade.

De acordo com os preceitos da Escola de Copenhaga, um tema s6 serd
securitizado se existir uma audiéncia (publico alvo) a que o ator se dirige.
Por sua vez, essa audiéncia tem de estar predisposta a aceitar voluntariamente
eventuais prerrogativas excecionais para lidar com a ameaca (Buzan e
Waever, 2003; Balzacq, 2016). Assim, a securitizacdo ndo ¢ apenas retorica,
ela ¢ também o produto de um trabalho de mobilizacdo (Bigo, 1998: 70).
Huysmans (2006: 2-3) procura estudar o nexo existente entre as matérias de
imigracao e asilo na UE e os seus efeitos na seguranca. Considera o autor que a
inseguranca ¢ um fendmeno politico e socialmente construido e contesta alguns
elementos estruturantes da seguranca, durante longo tempo avangados por Wolfers
(1962). Sendo assim, refuta a natureza objetiva ou subjetiva da ameaga; ¢ a
prioridade politica que merece. Por outro lado, considera que a “seguranca” nao
sO compete com a “ndo-seguranca” enquanto objetivo politico, bem como em
algumas situacdes, diferentes reivindicagdes de inseguranca competem entre si.
Outro dos elementos centrais de Huysmans (2006: 6-7) é entender a seguranga
como uma técnica de governagdo. A inseguranca ndo ¢ um facto natural,
mas exige sempre que seja escrita e falada a sua existéncia, sendo que em
alguns casos ¢ tipico externalizar o foco de aten¢do num discurso.

O poder constitutivo da linguagem ¢ muito importante, por outro lado, esta
e o desempenho de papé€is cumprem uma agdo central na modulagdo dos
dominios de seguranga, especialmente na constru¢do do campo da “seguranca
interna” na UE, a qual depende de processos tecnoldgicos e tecnocraticos

3 Ver para uma sintese da evolugdo e das perspetivas de securitizagdo: Léonard, 2010: 235-238.
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(Huysmans, 2006: 8), como ¢ o caso por exemplo da Agéncia Europeia
de Gestdo da Cooperacdo Operacional nas Fronteiras Externas (Frontex) e
do European Border Surveillance System (Eurosur).

Em varias obras de autores da Escola de Copenhaga, a seguranca ¢ entendida
essencialmente como um conceito contestado®. “A seguranca ¢é o que faz, pelo que
«falar de seguranga» ndo deve ser entendido como um ato inocente” (Guzzini,
2015: 16), na medida em que “a seguranga ¢ um ato de fala” (Waever, 1995:
55), e como referiu Austin (1962: 55) “algo ¢é feito pela fala, falar ¢ fazer”.
O estudo do construtivismo assume um papel central na formagdo dos
elementos centrais das Escolas de seguranca ora referidas, nomeadamente o
construtivismo (social) ¢ fundamental nesta(s) corrente(s). A seguranga emerge
de determinados desenvolvimentos e eventos no campo da seguranga. As
praticas de seguranga tornam os fendmenos inteligiveis como insegurangas e,
portanto, como objetos de politica de seguran¢a (Huysmans, 2006: 145-146).
Sendo assim, os conceitos fundamentais de Huysmans (2006: 147-159) sdo:
“racionalidade da seguranga”, “dominios da inseguranga” e “técnicas de
governacdo da seguranca e liberdade”. Nocoes estas que serdo fundamentais
para compreender a temdtica que estamos a tratar.

Por outro lado, Didier Bigo bem afirmar que ¢ possivel securitizar
determinados problemas sem atos de fala ou discursos, e as Policiais e as
Forgas Armadas tem sabido fazé-lo durante longo tempo. O trabalho pratico,
a disciplina e a experiéncia sdo também importantes como todas as formas
de discurso. Consequentemente, os atos das estruturas burocraticas ou redes
ligadas a praticas de seguranca e as tecnologias especificas que eles usam
(Huysmans, 2004) podem desempenhar um papel mais ativo nos processos
de securitizagdo que os atos de fala (Léonard, 2010: 235).

Didier Bigo (2006) e Jef Huysmans (2006) foram os principais timoneiros
da Escola de Paris, assentando o seu discurso na existéncia de um continuo
de seguranca. Esta ¢ fundamentalmente o resultado de praticas institucionais
e de formacdo de comunidades epistémicas. Desta forma, podemos afirmar
que “seguranga, terrorismo, migracodes e fronteiras” sao elementos adequados
para serem explicados por esta abordagem.

Enquanto a abordagem da Escola de Copenhaga no processo de securitizagdo
privilegia o estudo dos atos de fala, a abordagem pioneira de Bigo destaca
o papel das praticas. Tendo uma inspiragdo teorica em Pierre Bourdieu
no conceito de “campo”, com alguns elementos de Foucault — “tecnologia
governamental de seguranca’. Este apresenta como elementos essenciais desta

4 Veja-se: Gallie, 1956; Baldwin, 1997; Connolly, 1999; Collier et al., 2006.
5 Veja-se: Bossong and Rhinard, 2016: 9-11.
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corrente a: fusdo da seguranca interna e externa; centralidade das agéncias
de seguranga; supremacia da ac¢do/atividade sobre o discurso. Estes elementos
vao estar todos presentes na evolugdo da “seguranga interna” europeia.
Huysmans (2006: 4) considera que a inseguranga ndo sO tem a ver com
a definicdo de ameaca, mas também e principalmente com a politica e
enquadramento institucional da questdo (“dominios de inseguranca’) (Messari,
2015: 252). A inseguranca emerge discursivamente e institucionalmente
como resultado de praticas de modulagdo em termos de racionalidade de
seguran¢a (Huysmans, 2006: 4).

Como destacamos em estudos anteriores (Hermenegildo, 2012, 2013, 2016),
a “globalizacdo da inseguranca” na linha de Didier Bigo (2006: 389), fruto
da propagacdo da ligacdo as narrativas modernas do terrorismo e das suas
consequéncias, levou a uma distingdo e confusdo obsoleta entre guerra,
defesa, crime, investigagdo policial, seguranca interna e ordem. Com efeito,
coloca-se em causa o papel soberano do Estado, de ndo ser capaz de garantir
um dos seus fins — a sua seguranca e das populagdes, levando-o a ter de
cooperar internacionalmente para se sentir seguro dentro das suas fronteiras,
¢ assim tentar reduzir o sentimento de inseguranca das populagdes.

Por outro lado, a aboli¢ao dos controlos nas fronteiras internas foi potenciador
da disseminagdo de um discurso generalizado baseado na existéncia de um
défice de seguranca resultante da abertura das fronteiras internas, que levou
a securitizagdo de matérias como a imigragdo e¢ o asilo (Kostakopulou,
2012). Consequentemente fomentou “a visdo politica de que uma Europa sem
fronteiras depende de uma gestdo eficaz das fronteiras” (Hills, 2006: 67).
Sarah Léonard (2010: 236) refere que € possivel combinar as duas abordagens
delineando o estudo através dos discursos e praticas de securitizacdo. Para o feito
recorre a concecdo de Balzacq (2008: 79), a qual ndo usa o termo de “pratica”
como Bigo, mas de “ferramenta” (tool) ou de “instrumento” de securitizagao,
sendo definida por este autor como uma identificagdo de um dispositivo social
e técnico, que contém uma imagem de ameaca especifica através da qual a agdo
publica é configurada tendo em vista a resolu¢do de um problema de seguranca.
Com efeito, segundo esta defini¢do, as praticas de securitizacdo sdo atividades
que, pela sua propria natureza intrinseca, transmitem a ideia de quem as
observa, direta ou indiretamente, na qual o tema que eles estdo a enfrentar
¢ uma ameacga a seguranca (Léonard, 2010: 237).

De acordo com Didier Bigo (2014: 211) para entender os controlos fronteirigos
da UE e as praticas de (in)securitizacdo a operar nesse contexto ¢ essencial evitar
uma abordagem moldada exclusivamente pelos termos da teoria da securitizagao.
Nesse sentido, deve-se levar em conta o contexto pragmatico e as praticas sociais
nas quais os atores estdo inseridos (Kratochwil, 2011; Bremberg, 2015: 674).
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Em vez de transformar qualquer discurso em um ato de fala performativo,
¢ necessario entender como uma série de discursos geralmente sao forjados
como formas de justificagdo de factos ex post das praticas quotidianas para
proclamar uma governamentalidade de medo e inquietacdo, e analisar a
correlacdo entre estas racionalizacdes, através de praticas justificativas e
de (in)securitizacdo dos atores - praticas que variam muito, dependendo do
campo ou universo social em que estdo implantadas. Na pratica, “controlos
nas fronteiras” operam em pelo menos trés universos sociais diferentes
que se misturam com o processo de controlo das fronteiras, mas que sdo
distintos em termos de dominio de disposi¢des de cada profissdo envolvida:
o campo estratégico-militar, o campo da seguranca interna e do universo
social global da cyber-vigilancia (Bigo, 2014: 211).

A percegao da interdependéncia e as ameacas desempenham um papel central
na legitimacdo da ordem politica. Esta percegdo, por sua vez, estd ligada ao
processo de auto compreensdo da UE como uma “comunidade de seguranca”
civil e as responsabilidades que as instituicdes europeias adquiriram em
areas fundamentais da politica interna, nomeadamente nas relacionadas com
os riscos de soft security (Lavenex, 2004: 685).

A percegdo da interdependéncia® ndo ¢ uma entidade fixa, mas varia com as
conjunturas e as preocupagoes de seguranca dentro da Unido (Lavenex, 2004:
686). Nao podemos olvidar que as transformacdes operadas no dominio do
ELSJ, embora tenham dado mais autonomia as instituigdes europeias, por
via da comunitarizagdo, por outro lado, dada a singularidade das matérias
abordadas criaram uma interdependéncia maior com os diferentes atores,
quer com os Estados-membros, quer com paises vizinhos da UE.

Nesta perspetiva, a securitizagdo ndo deriva diretamente de objetivos de
ameacas externas, mas ¢ o resultado de um processo enquadrado num
ambiente institucional em evolucdo (Lavenex, 2004: 686), com uma geometria
variavel e desenvolvida muitas vezes de forma sincopada.

As capacidades institucionais referem-se a dindmica de distribuicdo de competéncias
e recursos no sistema multinivel da Unido e ao fornecimento do pano de fundo
da responsabilizacio da UE no envolvimento das atividades de governagdo
(Lavenex, 2004: 686). Assim, de acordo com Lavenex (2006), o crescimento
da vertente externa da seguranca interna suporta o argumento critico de que os
atores de seguranga europeus veem-na como uma oportunidade para aumentar a
sua autonomia em relacdo aos sistemas de supervisdo nacional e supranacional.
Com efeito, na linha do pensamento de Didier Bigo o conceito de “seguranga
interna” reflete essa evolucao globalizante e permite conceber sobre a forma de

¢ Esta questdo foi definida por Keohane ¢ Nye (1977) e explorada pelos estudos criticos de seguran¢a (Buzan,
et al, 1998; Huysmans, 2000; Waever, et al, 1993).
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um continuum as atividades de prevengdo e de repressdao da criminalidade (luta
antiterrorista e contra o trafico de droga), de uma parte; e de outra, as atividades
de repressao da imigragdo clandestina, o controlo e os caminhos dos requerentes de
asilo politico, que eram anteriormente atividades compartimentadas (Bigo, 1992).
O reforgo desta area comecou a ganhar maior afinco no decorrer da Presidéncia
portuguesa do Conselho de 2000, plasmado particularmente nas conclusdes do
Conselho de Santa Maria Feria (2000)’, onde entre outras medidas, foi destacada
a dimensdo externa da politica de migragdo, através de um efetivo controlo pela
UE nas suas fronteias externas e a assinatura do acordo de readmissdo com paises
terceiros de onde os fluxos migratorios eram originarios (Lavenex, 2004: 689).
De acordo com Andrew Geddes (2015: 483) a migracdo internacional ¢
relativamente dispendiosa e exige recursos substanciais. Nesse sentido e atentando
as dificuldades financeiras dos Estado-membros ¢ da UE, as medidas adotadas
neste ambito tendem a ser graduais e de acordo com o balanceamento do momento
entre recursos financeiros disponiveis e necessidades imediatas de seguranga,
mais do que fruto de uma politica estruturada e com cariz “estratégico”.
Assim, a fusdo da seguranca interna e externa ndo € o resultado do ascender
de uma ameaca global, ou pelo menos ndo s6, mas também depende de
evolucdes estruturais das diferentes institui¢des relacionadas com a seguranca
e as suas relagdes com os atores politicos (Bigo, 2006). E também nessa
léogica que temos de entender a evolucdo da “seguranca interna” da UE.
Na linha do exposto por Lavenex ¢ Wichmann (2009: 83) a emergéncia da
dimensdo externa da seguranga interna da UE ¢é parte de duas tendéncias
mais amplas da Europa contemporanea: o esbatimento da distingdo entre
a segurang¢a interna e externa; e a gradual extensdo das politicas da UE
associadas a Estados ndo-membros, entdo batizada de “governanca externa”.
O desenvolvimento da agenda de politica externa reflete-se de facto nas
ameacas que se colocam ao ELSJ, sendo vistas cada vez mais a surgir
de fora da UE, esbatendo assim a distingdo entre a seguranga “interna” e
“externa” e criando nexus de seguranca (Brandao, 2016). Desta forma, os
paises vizinhos da UE desempenham um papel crucial nas fronteiras, dado
que formam “um circulo de amigos” (Comissao Europeia, 2003: 4), afastando
a UE das “zonas de turbuléncia” (Singer and Wildavsky, 1993: 24).

2. FRONTEIRAS E “SEGURANCA INTERNA” DA UNIAO EUROPEIA

Os assuntos de “seguranca interna” ao nivel da UE passaram de um assunto
meramente nacional, para um assunto central na agenda da Unido, em virtude
de dinamicas intrinsecas e inerentes a evolucdo do processo de integragao

7 Ver um maior aprofundamento desta matéria: Hermenegildo, 2017a.
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europeia (ex. fim dos controlos internos das fronteiras) e de acontecimentos
externos a Unido, nomeadamente os fendmenos das migragdes e do terrorismo,
que afetam de forma direta o processo de decisdo e o modus vivendi da/na UE.
Acoplado com a saliéncia politica que as matérias das politicas de imigracgdo e asilo
tiveram nos debates domésticos, estas passaram a estar enquadradas em conjunto com
as matérias criminais como assuntos de “seguranca interna” no ELSJ (Huysmans,
2000; Lavenex, 2001; Lavenex, 2004: 688-689; Bossong and Rhinard, 2016: 179).
Neste ambito, a nogdo de “seguranca interna” a nivel europeu é forjada de
uma configuragao politica e de seguranca, pouco a pouco ajustada ao controlo
do crime, ao controlo da imigragdo e das fronteiras (Bigo 1998a: 59).
Inicialmente destinada a reforcar a cooperacdo em matéria de seguranga interna
nas fronteiras comuns da UE para compensar a criagdo de uma area de livre
circulacdo na Europa, o dominio da politica de “seguranca interna” da UE
alargou consideravelmente o seu ambito e a sua cobertura geografica (Schroeder,
2012: 38), sendo o controlo/gestdo das fronteiras uma componente essencial e
paradigmatica desse alargamento material e geografico do ELSJ®.

Nos ultimos anos houve um crescimento substancial das atividades nas fronteiras
da UE, ndo apenas incluindo regras de movimentos internos de pessoas ¢ bens,
mas também abrangendo preocupacdes em relacdo a paises terceiros sob o
paradigma de “gestdo integrada de fronteiras” (Kaunert, Léonard and Pawlak,
2012b: 165). Por outro lado, ndo podemos esquecer que devido ao facto do
“estilo europeu de policialmente democratico” (Collantes, 2005; Schoroeder,
2012: 40) leva a que os progressos neste dominio sejam mais morosos, mas
sustentados em principios basilares de um espago democratico, de equilibrio
de interesses e de primazia das liberdades, garantias e direitos dos cidadaos.
Os Estados-membros da UE envolveram-se numa “estratégia” de
“informaliza¢do” que se concentra num quadro mais amplo de cooperacdo
baseada em acordos administrativos, acordos bilaterais e trocas de cartas
e memorandos de entendimento, incluindo a cooperacdo operacional (ex.,
cooperacdo policial, operagdes conjuntas nas fronteiras) (Carrera 2007;
Cassarino 2007; Lavenex and Wichmann, 2009: 90).

Posteriormente, foram sendo criadas “redes”, mas estas requerem a existéncia de
fortes agentes administrativos, policiais ou guardas de fronteira com um certo
grau de independéncia do governo central, experiéncias e recursos adequados
(Lavenex and Wichmann, 2009: 97), aspetos estes que o Regulamento (UE)
2016/1624 do Parlamento Europeu (PE) e do Conselho, de 14 de setembro,
procura colmatar, bem como as lacunas referentes quer a dependéncia dos
governos estatais, quer no respeitante as questdes financeiras da UE.

§ Ver para mais detalhes: Hermenegildo, 2017b.
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A ideia de “seguranca interna” ¢ mais politica do que geralmente aparenta,
embora tenha sido tratada e evoluido primariamente num dominio técnico,
ad hoc ¢ informal. Esta ndo congrega apenas conceitos fundamentais como
territério, soberania ou fronteiras, mas também niveis de aceitagdo da
sociedade de medidas politicas que, em circunstancias diferentes, teriam sido
amplamente criticadas pela sua intromissao nas liberdades civis (Pawlak, 2012:
15). Nesse sentido, também fruto da énfase e das mutacdes que sofreram,
passaram a ser alvo de intensos processos de securitizacdo (Coté-Boucher,
Infantino and Salter, 2014: 196).

A criagdo das fronteiras (geogréaficas) tem sido usada para delimitar o
territério de um Estado, tornando-o inexpugndvel a um inimigo e impermeavel
aos seus membros. Esta delimitagdo, ndo acarreta apenas uma questdo de
seguranca, mas a ideia de que os limites de uma nagdo revelam a sua
verdadeira identidade (Smith, 1981. Apud. Pawlak, 2012: 16), dado que
o conceito de fronteira estd umbilicalmente interligado com a “seguranca
interna” (homeland security), a qual segundo Smith (1981) estd integrada
numa relagdo triangular entre cultura, Estado e territdrio.

As fronteiras distinguem territorios e/ou areas de jurisdi¢do de leis e autoridade.
Estas podem ser mais rigidas ou porosas em diferentes graus, podem ter uma
natureza territorial ou funcional, naturais ou artificiais, podem-se mover ao
longo dos tempos, em vez de serem fixas e determinadas, elas sdo institui¢oes
complexas, fruto de uma constru¢do social (Newman, 2003; 2006; Cassarino,
2006; Sarto and Steindler, 2015: 370), dando origem a “fronteias multiplas” na
terminologia de Andersen (et al, 2012) e complexas e em rede (Rumford, 2006).
Tradicionalmente, os Estados exercem e expressam o seu poder num espago
delimitado por fronteiras (Donnan and Wilson, 1999); atualmente, em alguns
casos, este poder dos Estados ¢ partilhado ou delegado noutras instancias,
em que este deixa de ter um controlo efetivo sobre as mesmas, bem como
passam a estar mais distantes desse controlo (Guiraudon and Lahav, 2000), o
que levou sintomaticamente a criagdo e emergéncia de novos setores, atores
e logicas de controlo (Coété-Boucher, et al, 2014: 196).

Com efeito, as fronteiras continuam a representar a intersecdo entre o
dominio juridico e politico a nivel a nacional e internacional, porém, o nivel
de jurisdi¢des ¢ mais vasto e complexo. Desde logo, a UE tem algumas
competéncias legais que regulam as suas fronteiras externas em multiplas
areas tematicas (Sarto and Steindler, 2015: 369), que por sua vez, delimitam
e congregam um espago de identidade novo, com jurisdi¢des maultiplas e
influenciam o tradicional exercicio da soberania.

As fronteiras fazem parte das praticas de diferenciacdo, protecdo e controlo,
mas também representam sistemas abertos, hibridos e artificiais. Este duplo
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movimento, centripeto e centrifugo, confere as fronteiras o cardter de uma
face de Janus (Houtum, 2002; Sohn, 2015).

A percecdo das fronteiras e das suas fung¢des alterou-se e tornou-se mais
complexa, em virtude de fendmenos que ganharam uma relevancia maior,
nomeadamente o terrorismo e as migragdes, que se desenvolveram/ocorreram
paralelamente com os fluxos econdmicos, financeiros e sociais ordinarios
das relagdes entre os diferentes agentes.

Desta forma, o conceito de fronteira em si, consideramos que néo se alterou,
mas sim a sua perce¢do, o seu papel, o seu controlo ¢ a sua taxonomia. Por
sua vez, o nosso quadro mental sobre as fronteiras esta focado no ambito da
UE, pois noutros espacos geograficos, as mutacdes e perce¢des eventualmente
ndo sao similares. Assim, assistimos hoje a uma multiplicidade de fronteiras
e de espagos, que em alguns casos se sobrepdem.

Consequentemente, o conceito de fronteira deve ser reexaminado. Embora
uma compreensao cartografica, espacialmente atribuida, limitada por
linhas geograficas permaneca inalterada. O seu significado precisa de ser
complementado por processos politicos, legais e sociais que mudam o seu
significado. Como exemplo paradigmatico destas, temos as “fronteiras
inteligentes” introduzidas no 1éxico da “seguranca interna” apos os ataques
terroristas de 11 de setembro 2001 (Pawlak, 2012: 15; MacKenzie, 2012: 96).
Com os avancos institucionais da UE e os importantes desenvolvimentos
que tiveram estas matérias depois do Tratado de Lisboa, os impactos mais
importantes foram nas politicas de fronteiras da UE (Bajtay, 2014; Huber,
2015), tornando-as mais heterdgenas, diversas e complexas (Sohn, 2015: 5).
A medida que as fronteiras contemporaneas se “desterritorializam” e desagregam,
as fungdes de seguranga nas fronteiras movimentaram-se, em alguns casos, para
longe dos limites territoriais dos Estados, para locais dispersos e heterogéneos,
localizados para além das fronteiras fisicas e das sociedades que eles pretendem
assegurar, com a intervencao de uma heterogeneidade de atores (Balibar, 2004;
Coté-Boucher, 2008; Squire, 2011; Coté-Boucher, et al, 2014: 196).

A “area/extensdo” ¢ um espago muito ligado a um determinado territério, por
regra bem delimitado e tradicionalmente associado ao exercicio de poder de uma
organizacdo politica. Na UE existem grupos de Estados com uma integragao
dindmica, com difereng¢as no sistema legal e nas ordens constitucionais dos seus
membros. Desta forma, a “4rea” na Unido ainda estd a ser construida, por via
de processos de integragdo, que ultrapassa por vezes, um espago puramente
estabelecido a nivel geografico. Assim, é natural que a estruturagdo de um
sistema de seguranca e de forgas para a sustentar esteja também em construgao.
Enquanto as relacdes externas da UE enquadram-se tipicamente nas
competéncias intergovernamentais, as quais escapam ao controlo do PE pos-
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Lisboa. As questoes fronteiricas das migragoes figuram na esfera comunitaria,
que com o aumento de competéncias do PE apds o Tratado de Lisboa,
conduziu a um maior envolvimento e supervisao das politicas de fronteiras
da UE (Carrera, et al, 2013; Bajtay, 2014; Huber, 2015).

No ambito das politicas de fronteiras da UE, encontramos varias clivagens, que
se refletem no ambito do ELSJ, nomeadamente devido a comunitarizagao e a
mudanca de poderes dos Estados-membros para o PE e a Comissao Europeia.
Para esta mudanca contribuiram os resultados das politicas de fronteiras, que
parece seguir uma trajetoria previsivel, de crescimento gradual dos poderes
do PE e da Comissao, que conduziu a uma maior europeizagcdo de medidas
mais suaves, com uma inclinacdo mais liberal. Todavia, a realidade ¢ mais
complexa, dado que esta politica ndo progride de uma forma coerente, em
relagdo a acordos liberais e centralizados, tanto que os atores introduzem nas
suas agendas as politicas partilhadas sem compromisso (Parkes, 2015: 54).

3. GESTAO E CONTROLO DAS FRONTEIRAS DA UNIAO EUROPEIA

Decorrente das conclusdes da cimeira de Fontainebleau (1984) foram
gradualmente abolidos os controlos nas fronteiras internas da Unido e
criadas medidas compensatorias, espelhadas globalmente nos acordos de
Schengen, para a salvaguarda da seguranga interna. Por outro lado, este
processo representou uma responsabilizacdo da governagdo das atividades
da UE ao nivel supranacional (Lavenex, 2004: 686-688).

O Tratado da UE definiu um conjunto de “matérias de interesse comum”,
como o asilo e a imigracdo, as fronteiras externas, cooperagdo judicial em
matéria civil e penal, cooperagdo aduaneira, cooperagdo policial para o
combate e a prevencdo do terrorismo, trafico de droga e outras formas graves
de crime internacional, bem como o combate a dependéncia de drogas e a
fraude internacional (Kaunert, Léonard, and Pawlak, 2012a: 7).

A continua contestacdo pelos atores constituiu um ponto de clivagem —
entre as instituigdes da UE e os Estados-membros, no que concerne a
entidade que assume a responsabilidade pelo controlo das fronteiras. Para os
responsaveis nacionais, a primeira linha de defesa das fronteiras contra os
fluxos migratorios é uma obrigacdo/responsabilidade nacional. Por sua vez,
para os comissarios ¢ eurodeputados, o crescimento da area Schengen ao
nivel das fronteiras externas da UE, constitui a sua fronteira externa e¢ deve
estar sobre controlo supranacional (Parkes, 2015: 55-56). Estas matérias, tal
como a criagdo da FRONTEX, pode também ser entendida como o produto
das lutas de poder na UE (Léonard, 2012: 163).
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A logica do controlo ndo ¢ tanto um movimento militar defensivo/ofensivo
contra os inimigos, pois ¢ uma loégica de policiamento, de filtragem, da
gestdo de riscos (Carrera, 2007; DeBardeleben, 2005; Feldman, 2012; Geiger-
Pecoud, 2013; Vaughan-Williams, 2008; Weiner and Miinz, 1997; Bigo, 2014:
214). Assim, as logicas de passagem e mobilidade sdo mais fortes do que
logicas de contencdo, o que fazem das fronteiras lugares hibridos — zonas
que podem ser compostas de fluxos mistos e que se podem tornar locais de
troca. As fronteiras precisam de permanecer abertas e simultaneamente ser
mantidas “seguras”. Destarte, as a¢gdes de seguranga ndo sdo para “parar”
os fluxos, mas para garantir a mobilidade (Squire, 2010; Bigo, 2014: 213).
O crescimento das competéncias da UE na gestdo da seguranga resulta num
agravamento de décadas em torno do tema da coeréncia institucional, bem como
na desregulacdo das fronteiras classicas dos Estados (Gauttier, 2004; Hillion,
2008; Sarto and Steindler, 2015: 369). Consequentemente foram criadas uma
multiplicidade de fronteiras decorrentes da diversidade de praticas que lhe estao
ligadas e que dao for¢a a uma pluralidade de versdes particulares (Sohn, 2015: 5).
As fronteiras da e na UE foram sucessivamente alteradas, quer pela eliminagao
dos controlos de fronteiras (mercado interno) entre Estados-membros, quer
posteriormente com a implementacdo do acervo Schengen. Por outro lado,
assistimos ao alargamento da Unido para Sul e para Leste, a qual deslocou
as fronteiras externas nessas dire¢des e “eliminou-as” internamente. Estes
factos conduziram ao aparecimento de novos fendmenos securitarios.

A seguranca ¢ a estabilidade das fronteiras externas passaram a ser uma
das prioridades da UE (Joffé, 2008; Cassarino, 2012), a qual devido ao
crescimento da sua complexidade, levou a um crescimento da securitizagdo da
tematica da migragdo. A nivel discursivo, a securitizacdo da migragdo mudou
o paradigma de “busca e resgate”, bem como das abordagens humanitarias.
No entanto, a direcdo e prioridade politica dadas a seguranca ndao foram
significativamente influenciadas (Fink, 2012; Rijpma and Vermeulen, 2015;
Sarto and Steindler, 2015: 370).

A relevancia das jurisdi¢des, onde novas praticas e instrumentos legais
emergem, conduz a um processo de socializacdo, o qual constrdéi também
“uma nova realidade social” (O’Neill, 2015: 440), sendo o ELSJ “uma parte
constitucional da autoridade da UE” (Gibbs, 2011: 83; O’Neill, 2015: 440).
De acordo com o modelo vestefaliano de fronteira, estas delimitavam o
territoério, a autoridade do Estado e a nacdo, atualmente tornaram-se cada
vez mais incongruentes, passando estas a incluir, possivelmente de forma
notavel, a influéncia, em diferentes graus, da globaliza¢do. Desta forma,
podemos considerar as fronteiras da UE em particular, como fruto de um
processo de desagregacao das fronteiras classicas, de desterritorializa¢do, a
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qual carateriza a propria UE, em parte, resultante do processo de integracdo
europeia (Sarto and Steindler, 2015: 371; Sohn, 2015: 7).

Uma das maiores carateristicas da abordagem de “seguranca interna” a nivel
europeu, tem por base o facto de que ndo houve praticamente nenhum esforgo
por parte dos decisores politicos para mobilizar a sociedade para defesa da
“segurancga interna”. Por sua vez, tém havido esfor¢cos mais sustentados no
sentido da definicdo de um territorio da UE, através do desenvolvimento de uma
ampla gama de praticas de controlo de fronteiras (Kaunert, et al, 2012a: 4-5).
A Comissdo Europeia descrevia as fronteiras nacionais como obstaculos
técnicos para complementar o vasto mercado europeu, que era um incoémodo
mal gerido pelos ministros do interior. Dessa forma, a Comissdo focou-se
numa abordagem tecnocratica da seguranca, particularmente das fronteiras
externas, pedindo “medidas compensatdrias” e especificando que estas deviam
ser “comuns” (Zaiotti, 2011: 110; Parkes, 2015: 63).

Schengen tem sido assim um “laboratoério governamental”, em parte devido
ao papel da Comissao que tem procurado “puxar” por estd area, a qual vé
também uma oportunidade para incrementar o seu papel, dada a elevada
qualidade de expertise. Nesse sentido, problemas complexos de acdo coletiva
neste campo requerem inevitavelmente uma centralizacdo do decision-making
(Zaiotti, 2011: 110; Boswell, 2012; Parkes, 2015: 63).

Nessa linha, a alinea d), n.° 2, do artigo 77 do TFUE, introduzido em Lisboa,
estabeleceu as bases legais para a adog¢do de medidas que conduzissem ao
estabelecimento gradual de um sistema de gestdo integrada de fronteiras
externas (Rijpma and Vermeulen, 2015: 455). Esta ideia/conceito ja vinha
sendo veiculada desde o Conselho Europeu de Tampere (1999) e do Programa
de Estocolmo (ponto 5.1) (Conselho Europeu, 2010a), que previa a criagdo
de um “sistema integrado de Guardas de fronteiras”, a qual devia incluir,
nomeadamente, uma estreita cooperacao e assisténcia mutua entre os servicos de
controlo das fronteiras, como seja a transferéncia de tecnologia, especialmente
nas fronteiras maritimas (Rijpma and Vermeulen, 2015: 455-456).

Também o n.° 3, do artigo® 4 do TUE estabelece o principio da cooperagao
leal entre Estados-membros ¢ a UE, que conciliado com o n.° 1, do artigo
77 do TFUE, tem implicagdes profundas para a caraterizacdo da UE, dos
Estados-membros e do proprio projeto de integracdo europeia. Ao abdicarem
dos controlos internos, os paises provocaram uma considerdvel mutacdo
nas suas responsabilidades tradicionais de Estados soberanos. Por outro
lado, aproxima a UE de uma federagdo dotando-a de uma fronteira externa
coletiva, a defender e eventualmente a fortalecer (Pigarra, 2012).

No n.° 4 do artigo 77 do TFUE fala em supressdo das fronteiras comuns
dos Estados-membros e ndo a supressao destas. Exclui qualquer competéncia
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da UE relativa a “definicdo geografica” das fronteiras externas’. Contudo,
uma das inovagdes do Acordo de Schengen foi quanto a competéncia para a
introducdo gradual de um sistema integrado de gestdo de fronteiras externas
(alinea d), n.° 2, do artigo 77 do TFUE), materializado posteriormente através
da FRONTEX. Os Estados-membros continuam a ser responsaveis pelas acdes
de guarda das fronteiras externas, de acordo com artigo 13 do Cdédigo de
Fronteiras Schengen'® (Rijpma and Vermeulen, 2015: 454). Porém, tanto a
realizacdo eficaz da Eurosur como a sua capacidade de fazer sentir o que esta
a acontecer nas fronteiras externas sdo baseadas em relagdes estabelecidas
entre um conjunto de atores heterogéneos (Bellanova and Duez, 2016: 31).
Em relagdo as questdes de identidade, controlo e seguranga, estas trouxeram
implicagdes para o conceito de fronteira e para a forma como estas sdo
percecionadas. A nivel pragmatico, também acarretaram mutagdes, conduzindo a
uma superac¢do dos controlos fronteiri¢os intra Estados-membros e a um reforco
das medidas de controlo nas fronteiras externas da UE. Assim, na linha de Smith
(1981: 191-192) no ambito da delimitacdo de fronteira, o mais importante nao
sdo questoes de seguranca, mas a ideia de identidade que revelam as fronteiras
nacionais (Pawlak, 2012: 24). Portanto, estas interconexdes de identidades
representam um risco, porque cada ator esta posicionado numa posi¢ao ontoldgica
e epistemologica particular (Bossong and Rhinard, 2016: 181).

As fronteiras institucionais e legais da UE movimentaram-se para além do
circulo dos Estados-membros (Lavenex, 2004: 683), congregando membros
do grupo Schengen, com elementos que pertencem a este espaco, mas nao
integram a UE, e paises que pertencem a esta Organizagdo, mas ndo sdo
membros Schengen, outros que apenas adotaram parte deste acervo e outros
ainda sujeitos a varias excec¢des. Por outro lado, estas fronteiras deixaram
de ser policiadas da maneira tradicional, mas vigiadas pelas autoridades
tradicionais, com recurso a tecnologia e a novos enquadramentos legislativos
(Rijpma and Vermeulen, 2015: 455).

Do ponto de vista politico, apos os atentados de 11 de setembro de 2001, o
controlo de fronteiras para a UE passou ser uma prioridade elevada, de forma
a lutar contra o terrorismo, as redes de imigracdo ilegal e o trafico de seres
humanos (Conselho Europeu, 2001: ponto 42; Bellanova and Duez, 2016: 27).
Logo no ano de 2001, a Alemanha e a Itdlia apresentaram uma iniciativa
conjunta ao Conselho Europeu tendo em vista o estabelecimento de uma “Policia

® “O presente artigo ndo afeta a competéncia dos Estados-membros no que respeita a definigdo geografica
das respetivas fronteiras, de acordo com o direito internacional”.

10 Regulamento (UE) 2016/399 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 9 de margo de 2016 que estabelece o
codigo da Unido relativo ao regime de passagem de pessoas nas fronteiras (Codigo das Fronteiras Schengen).
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Europeia de Fronteira” (“European Border Police”). Esta proposta seguiu
para um conjunto de estudos para analisar a viabilidade da criacdo de uma
Guarda Europeia de Fronteiras. Assim, com o intuito de dar seguimento a este
objetivo foi organizado um grupo de trabalho liderado pela Italia e composto
também por mais quatro paises — Bélgica, Franca, Alemanha e Espanha. Estes
Estados eram a favor da criacdo desse organismo, de forma a partilhar tarefas
de controlo das fronteiras externas e a incrementar a eficiéncia dos mesmos,
nomeadamente através do desenvolvimento da expertise técnica nestas matérias.
Esta iniciativa recebeu também o apoio financeiro da Comissdo baseado no
Programa Odysseus (Monar, 2005: 147; Léonard, 2012: 150).

Contudo, alguns Estados-membros ndo demonstram “entusiasmo” com esta
ideia, particularmente o governo britanico que, sendo favoravel a uma maior
cooperagcdo em matéria de controlos nas fronteiras externas, era relutante a
uma centralizacdo neste dominio de intervencao. Esta falta de acordo entre
Estados-membros foi refletida cuidadosamente nas conclusdes do Conselho
Europeu de Lacken, de 14-15 de dezembro de 2001 (Léonard, 2012: 151).
Por sua vez, a Comissdo Europeia advogou o estabelecimento de um corpo
comum de Guardas de Fronteiras Europeias, a qual devia complementar
as autoridades de guarda de fronteiras nacionais. Desta forma, em maio
de 2002, a Comissdo baseada na analise das mudancas e da percecdo da
situacdo da gestdo das fronteiras externas, intitula uma comunicacdo —
“gestdo integrada das fronteiras externas dos Estados-membros da UE”,
que deu origem a apresentagdo de um conjunto de propostas para avangar
para um “Corpo Europeu de Guardas de Fronteira”. Esta focava-se em
cinco grandes componentes interdependentes: corpo comum legislativo;
coordenacdo comum e mecanismos de cooperacdo operacional; analise de
risco comum e integrada; apoio ao treino a nivel europeu e equipamento
interoperavel; reparticdo de encargos entre Estados-membros na preparagdo
do “Corpo Europeu de Guardas de Fronteira” (Comissdo Europeia, 2002b,
12. Apud. Léonard, 2012: 151-152)".

A Comissdo tinha vindo a alegar a existéncia de novas tecnologias e a implementagdo
de praticas operacionais, de forma a melhorar a prossecu¢do de objetivos centrais
de seguranca. Nessa linha, quando propde a criagdo de uma Policia Europeia de
Fronteira ou uma Guarda Europeia de Fronteira, em 2001, procurou explorar as
falhas nas abordagens governamentais as matérias das fronteiras externas, para
passar a ter uma maior influéncia sobre estas (Neal, 2009).

No computo dos debates no Conselho, a Comissdo adotou uma abordagem
restritiva, orientada para a seguranca, procurando de novo demostrar que

" Ver para mais detalhes: Léonard, 2012: 152-163.
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estava em melhor posicdo para alcancar objetivos comuns, em vez dos
ministérios nacionais, dado que cada vez mais tinham uma componente
ideologica nestas matérias (Parkes, 2015: 64).

Dessa forma, os chefes de Estado e Governo acordaram prosseguir os
quatro objetivos seguintes: fortalecer e padronizar os controlos de fronteiras
europeias; assistir os paises candidatos na organizacdo dos seus controlos
para as futuras fronteiras externas europeias, através do desenvolvimento de
operagdes de cooperagdo; facilitacdo da gestdo de crises através do controlo
de fronteiras; e prevencdao da imigracdo ilegal e outras formas de crime
transfronteirico (Léonard, 2012: 151).

Dado o fraco acordo em torno desta matéria, o Conselho e a Comissao
procuraram elaborar acordos de cooperagdo entre os servigos responsaveis
pelo controlo das fronteiras externas e analisar as condi¢des como estes
mecanismos comuns dos servi¢gos de controlo das fronteiras externas deviam
ser criados. Assim, os termos “European Border Guard” ou “European Border
Police” ndo foram mencionados no mandato oficial, embora tenham sido
utilizados pelos meios de comunicacdo e alguns governos. A cacofonia deste
processo foi refletida no fraco consenso entre Estados-membros envolvidos no
estudo (Presidéncia do Conselho da UE, 2001, 12; Léonard, 2012: 151-152).
A ideia principal apresentada por este estudo de viabilidade era que as
autoridades de guarda de fronteiras dos Estados-membros da UE deveriam
cooperar através de uma rede “policéntrica”, que se basearia num curriculo
de formag¢do comum, numa avaliagdo comum dos riscos ¢ em varios centros
ad hoc que se especializassem em diferentes questdes relacionadas com os
controlos nas fronteiras (Monar, 2006: 77; Léonard, 2012: 151-152).

Em bom rigor, inicialmente a cooperacdo externa ao nivel do controlo de
fronteiras entre Estados-membros foi desenvolvida fora do quadro da UE,
através dos membros do Espago Schengen, tendo sido integrado posteriormente
no Tratado de Amesterddo (n.° 2, do artigo 62 do TCE), iniciando assim
um processo gradual de comunitarizacdo das matérias de asilo e migragao
(Léornard, 2012: 151), que acabaria por arrastar de forma progressiva a
gestdo externa das fronteiras, materializada anos depois na Frontex e na
Guarda Europeia de Fronteira e Costeira.

Nesta matéria, um notavel ponto de mudanca foi a criagcdo de uma agéncia de
fronteiras europeia ¢ cumulativamente de um potencial novo ator politico —
Frontex. Esta ¢ muito mais do que uma mera associagdo, representando uma
mudanca da configuracdo funcional neste dominio de intervencdo politica.
Assim, esta transformacdo da cooperagdo operacional levou também a uma
alegada incompreensdo geral entre os funcionarios nacionais, dado que neste
assunto, a UE passou a ter um foco maior na matéria legislativa (Parkes,
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2015, 59). Com efeito, as novas tecnologias, a complexidade de estruturas
politicas e burocraticas, provocaram uma alteragdo da cultura burocratica
dos Estados-membros (Coté-Boucher, et al, 2014: 200).

O estabelecimento da Frontex foi uma resposta a necessidade de fomentar a
cooperagdo entre os Estados-membros da UE no ambito do controlo externo
das fronteiras (Léonard, 2012: 150). Por outro lado, foi vista também como
uma forma de incrementar a transparéncia e responsabilidade na gestdo das
fronteiras da UE nacionais (Parkes, 2015: 60).

Ao nivel da cooperacdo operacional, a Frontex passou a desempenhar um
papel de lideranga na coordenacdo da (cada vez mais expressiva) rede de
contactos entre guardas fronteiras da UE. Todavia, a atual configuragdo reflete
a rejeicdo da ideia de uma Guarda de Fronteiras Europeia, proposta pela
Comissdo e decidida pelo Conselho (2002) a favor da criagdo de unidades
profissionais de fronteiras externas (Parkes, 2015: 60).

Assim, 0 modelo europeu de gestdo de fronteiras congregava cinco grandes elementos:

1 - controlo de fronteiras, incluindo a analise de risco e de informagdes
criminais;

2 - detegdo e investigacdo de crimes transfronteirigos em coordenacdo com
as autoridades competentes;

3 - modelo de controlo de acesso de quatro niveis;

4 - cooperacdo interagéncias;

5 - coordenagdo ¢ cooperagdo das atividades pelos Estados-membros, as
instituigdes e o6rgdos da Unido (Conselho da Unido Europeia, 2006c.
Apud. Pawlak and Kurowska, 2012: 128).

Esta tematica regressou com maior destaque na agenda europeia, quando
o “Grupo do Futuro 2008” estabelecido pela Presidéncia alema (2007),
copresidido pelo ministro do interior do pais que assumia a Presidéncia
e o Vice-presidente da Comissdo Europeia, que contou também com a
participacdo dos ministros do interior da Alemanha, Portugal, Eslovénia, Franga,
Reptblica Checa e Suécia, bem como a Gra-Bretanha como “observador”,
fez refletir, entre outros aspetos, no denominado “pacote de fronteiras” o
objetivo de definir uma abordagem compreensiva da “estratégia” de gestdo
de fronteiras que pudesse responder as mudancas decorrentes do processo
de globalizacdo (Comissdo Europeia, 2008), a qual viria a dar origem a
criagdo da EUROSUR e a evolugdo e desenvolvimento da Frontex (Pawlak
and Kurowska, 2012: 128-129).

Com o desenvolvimento de tensdes politicas nas proximidades da Unido,
a Presidéncia do Conselho da Dinamarca e o PE depois do verdo de 2012
indicaram que ambas as instituigdes queriam garantir que a Eurosur devia
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colocar as suas capacidades ao servigo da Frontex e dos Estados-membros
para salvar a vida dos migrantes. Parte das propostas da Presidéncia ndo
foram bem recebidas, em particular pelos paises do Sul. O novo draft que
saiu da Presidéncia cipriota (2012) retirou portanto a maioria destas propostas
atinentes a juncao da “capacidade de reagdo” a execugdo de agdes destinadas
a salvar e proteger as vidas dos migrantes (Rijpma and Vermeulen, 2015:
462)'?, uma vez que esta ultima era uma responsabilidade dos paises, ao
abrigo das convengdes internacionais.

Em 2013, em virtude do fluxo de migrantes que vieram para a UE, levou
a um crescimento da centralidade e da saliéncia politica da integracdo das
respostas europeias no dominio do ELSJ (Bossong and Rhinard, 2016: 179).
E importante destacar que o papel da Frontex tem sido alvo de varias
controvérsias (Léonard, 2010; 2012), na medida em que esta representa o
embrido da Guarda de Fronteira Europeia. Nessa medida, conduziu a diversas
discussodes e incomodos em torno da sua responsabilidade, a qual tem sido
também campo de divergéncias de visdes politicas entre o PE, a Comissao
e os Estados-membros (Parkes, 2015: 66-67).

A Frontex foi usada como um instrumento de resposta aos fendmenos migratorios'.
Porém, desde que esta operacional, em 2005, as suas atividades tém gerado
muita controvérsia e tem sido criticada especialmente pelos grupos de ativistas
dos direitos humanos e pro-migracdo. Mas independentemente desse facto, as
atividades desta Agéncia tém contribuido significativamente para a securitizagdo
do asilo e das migra¢des da UE (Léonard, 2010: 232; 2012: 150).

Um dos principais motivos que contribuiu para o desenvolvimento e a
importancia da Frontex foram os alargamentos a novos Estados-membros
em 2004, os fenomenos das migracoes, especialmente os imigrantes ilegais,
o qual tem vindo a ser patenteado nos diversos e sucessivos relatorios
anuais de andlise do risco desta agéncia (Léonard, 2012: 150; Monar,
2014: 146-147), bem como os atentados de 11 de setembro, que criaram
uma janela de oportunidade para a implementacdo de medidas de reforgo
da “seguranga interna”, incluindo o controlo externo de fronteiras (Monar,
2005: 147; Mitsilegas, 2007: 362; Boswell, 2007: 589; Léonard, 2012: 150;
Hermenegildo, 2017b).

O Regulamento 650/2014, de 15 de maio, prevé que a vigilancia das fronteiras
maritimas externas no quadro da cooperacdo operacional seja coordenada
pela Frontex e executada pelas policias nacionais. Se um Estado-membro for

12 Ver: Conselho Europeu (2012a; 2012b).
13 Veja-se: Collinson, 1993; Joly, 1996; Bigo, 1998b; Guild, 2003; Huysmans, 2006; Baldaccini and Guild,
2007; Chebel d’Appollonia and Reich, 2008.
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incapaz de o fazer, pode pedir auxilio ou apoio a Agéncia. Desta forma, foi-lhe
dado um papel altamente elevado pelos Estados-membros na implementagao
do conceito de “gestdo integrada das fronteiras” (Léonard, 2010: 234), uma
vez que, os controlos ndo sdo levados a cabo por uma autoridade central,
que substitua as autoridades nacionais, mas pelos policias destes, embora
com a participacdo de uma instancia central de coordenacdo. A Frontex traz,
assim, um principio inovador quanto ao principio da territorialidade, que
ndo o elimina, mas reduze-o (Pigarra, 2012).

A Frontex nao ¢ ainda uma policia de fronteira por razoes juridicas, dado nao poder
atuar autonomamente, num territorio nacional. No entanto, podemos considera-la um
ator politico europeu, na medida em que consegue modificar o estado de determinadas
matérias, embora em alguns casos seja apenas um executor, dado que nao ¢ esta que
determina a acdo (Latour, 2005: 71-72; Bellanova and Duez, 2016: 26).

Este papel saiu refor¢cado em virtude do recente Regulamento (UE) 2016\1624,
do PE e do Conselho de 14 de setembro, que cria uma Guarda Europeia de
Fronteiras e Costeira para assegurar uma gestao europeia integrada das fronteiras
externas, com vista a gerir de forma eficiente a passagem das fronteiras externas.
Embora Neal (2009) tenha uma perspetiva diferente'*, em relagdo a Sarah
Léonard (2010: 246-247). Esta tltima defende que as atividades da Frontex e
as suas praticas de securitizacdo contribuem para o curso da securitizagao do
asilo e da migracdo na UE. Nessa medida, de acordo com a perspetiva tedrica
desenvolvida pela autora (abordagem “socioldogica” para a securitizagio),
privilegia o papel das préaticas mais do que dos “speech acts” no quadro
dos processos de securitizacdo. Conclui ainda que tradicionalmente sao
implementadas um conjunto de atividades em larga medida devido a percecdo
da ameacga a seguranca e de atividades extraordinarias.

O desenvolvimento da politica para a gestdo externa de fronteiras e o
desenvolvimento da abordagem global tém sido grandemente influenciados
pela situacdo migratoria e das fronteiras maritimas do sul (Rijpma and
Vermeulen, 2015: 455), uma vez que esta ¢ um catalisador continuo, que
conciliado com os acontecimentos tragicos conduziu a uma maior politizagcdo
(Diivell, 2006, De Haas, 2007, Clandestino, 2009, Frontex, 2013; Rijpma
and Vermeulen, 2015: 455).

De acordo com Monar (2014: 147), a politica europeia de fronteiras continua
a ser conduzida primariamente pelos impulsos dos processos migratorios das
fronteiras externas. Interligado com esta dimensdo esta a governagdo externa
da Unido e a “extraterritorializagdo” das politicas europeias numa Europa

!4 Para o autor a FRONTEX néo deriva de processos de securitizagdo, mas do seu fracasso. Esta ¢ fruto de
um processo administrativo da governagdo da Unido em matéria de migragao.
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“aberta” (Lavenex, 2004: 681), a qual procura através do ELSJ “projetar as
regras da UE para além das suas fronteiras” (Lavenex, 2011: 119).

Como consequéncia, o crescimento da complexidade levou ao incremento
de uma maior coordenagdo, com e entre as instituigdes europeias (Steindler,
2015: 414). Em parte devido aos efeitos da Primavera Arabe, que fez com
que os fluxos migratdrios para a Europa aumentassem, a qual contribuiu para
a necessidade de fortalecer a politica europeia de fronteiras, nomeadamente
incrementando o papel da Frontex, criando novos instrumentos de seguranca
das fronteias (Eurosur). Com efeito, o reforco desta politica e da sua
Agéncia, evita também que os Estados-membros do espaco Schengen, nao
reintroduzam controlos nas suas fronteiras.

A elevada complexidade da evolucdo das fronteiras externas da UE, resultou
também na necessidade de uma “compreensdo inteligente” e de analisar as
capacidades das guardas de fronteira, de forma a iniciar operagdes conjuntas,
reagindo de forma mais rapida e flexivel, perante as mudangas de situagdo
nas fronteiras externas (Monar, 2014: 148).

A criagdo do Eurosur, pelo Regulamento (UE) N.° 1052/2013 do Parlamento
Europeu e do Conselho, de 22 de outubro de 2013, a qual ja vinha a ser
preparada desde 2008, propicia a UE (Frontex) e aos Estados-membros
um importante instrumento para a garantia da seguranca das fronteiras,
para o combate ao conjunto de fendmenos migratorios ilegais e de ilicitos
criminais que afetam as fronteiras da UE e dos Estados. Por outro lado,
permite criar uma “estandardizacdo” da informagdo relativa a situagdo das
fronteiras (Monar, 2014: 147-148), em parte devido as multiplas ligacdes
entre controlo das migragdes e da seguranga (Balzacq, 2016: 55).

Nos ultimos quatro anos (até 2014) as areas que tiveram uma maior progressao
foram as do asilo e da gestdo das fronteiras (Monar, 2014: 153). O desenvolvimento
desta dimensdo contribuiu para o fortalecimento da vertente de soft security
e da “poténcia civil” da UE, na concecdo de Duchéne (1973), a qual tem um
efeito de “forca magnética” (Rosecrance, 1998), e para a sua capacidade de
“resiliéncia”, conforme preconizado na Estratégia Global da UE®Y.

O desenvolvimento do processo de integrag@o europeia potenciou a emergéncia da
“seguranca interna” europeia. Por outro lado, as novas dimensdes de territorialidade
resultaram da erosao da autoridade e soberania do Estado. Com efeito, a solugao
encontrada poderia ser uma abordagem global, mas tornava-se dificil a luz dos
elementos histéricos, ideoldgicos que a abordagem de “seguranga interna” tem
gerado nas audiéncias domésticas. Por fim, a ideia europeia de “Homeland”
tem também uma forte componente normativa, definida principalmente pelo

'S Ver para mais detalhes: Pérez, 2017.
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equilibrio entre a justica, liberdade e seguranca (Pawlak, 2012: 32-33), plasmada
igualmente no acervo legislativo europeu (Titulo V, do TFUE).

Foi possivel caminhar para uma maior europeizacdo da gestdo de fronteiras
externas da UE, através de cooperagdo pratica e tecnologica, a qual a Eurosur
confirma a existéncia de duas tendéncias no ELSJ e em particular quanto ao asilo
¢ a imigragdo. Primeiro, a forte dimensdo externa deste dominio de intervengao
e a tentativa de cooptar paises terceiros. Em segundo, ¢ a tendéncia para a
digitalizacdo das fronteiras ¢ a dependéncia de dados e troca de informagdes
(Gonzalez, Fuster and Gutwirth, 2011; Rijpma and Vermeulen, 2015: 468-469).
Estes dois desenvolvimentos transformaram nao apenas o modo de gestao das
fronteiras europeias, mas também a sua natureza; podem assim, contribuir para
prevenir a perda de vidas no mar, mas apenas os Estados-membros podem
fazer um esfor¢o, de acordo com as suas obrigagdes no quadro do regime
internacional de busca e salvamento (Rijpma and Vermeulen, 2015: 469).
Também Bellanova e Duez (2016: 25) referem que o caso do Eurosur oferece
a oportunidade de explorar a redefinicdo em curso de um espaco tradicional de
controlo da fronteira. Com efeito, existe um certo consenso, tanto na academia
como no campo da decis@o politica, a qual estd a avultar em torno da ideia
de que as fronteiras ndo desapareceram dentro da globalizagdo, mas que sdo
submetidas a transformagdes importantes (Brown, 2010; Conselho Europeu,
2010b; Foucher, 2007; Walters, 2006; Bellanova and Duez, 2016: 25)'S.

A seguranca das fronteiras tornou-se uma questdo saliente em toda a Europa,
passando a seguranca a ocupar o primeiro ponto da Agenda de Roma, a
qual constou da sua Declara¢do de Roma'’, bem como em todos os cenarios
expostos pela Comissdo sobre o futuro da Unido, as matérias atinentes a
“seguranca interna” assumem um destaque proeminente, nomeadamente a
gestdo das fronteiras (Comissdo Europeia, 2017).

CONCLUSAO

A “seguranca interna” da UE evoluiu de uma nao prioridade da agenda
politica europeia, para uma prioridade central, por razdes intrinsecas e
extrinsecas a Unido. Nas primeiras, encontra-se a propria evolucdo interna

1o Este interesse renovado na fronteira tende a enfatizar os diferentes processos de desconstrucdo de fronteira
e de refazer a fronteira ao invés das suas formas fixas e univocas (Newman, 2006; Wilson and Donnan,
2012; Bellanova and Duez 2016: 25).

17 Unido Europeia (2017: 2): “Uma Europa segura e protegida: uma Unido em que todos os cidaddos se
sintam seguros e possam circular livremente, em que as nossas fronteiras externas estejam protegidas,
com uma politica de migragdo eficiente, responsavel e sustentavel que respeite as normas internacionais;
uma Europa determinada a lutar contra o terrorismo e a criminalidade organizada”.
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do processo de integracdo europeia, relativo ao mercado interno, ao acervo
Schengen, a tendéncia comunitarizadora das politicas da UE em geral e do
ELSJ em especial. As segundas, em virtude de acontecimentos externos a
Unido, mas que afetam ou atingem o seu zénite dentro da UE, nomeadamente
o terrorismo e os fendmenos migratorios.

A evolucdo da “seguranca interna” num dominio essencialmente técnico
¢ em si, uma opc¢do politica. Destarte, esta estd marcada por uma forte
componente politica em sentido material e procedimental, embora a primeira
parega ndo ter a proeminéncia da segunda.

A relevancia que as questdes de “seguranca interna” tiveram em geral e
a seguranca das fronteiras em particular, sdo suscetiveis de ser explicadas
pelo quadro teodrico das abordagens abrangentes, de Copenhaga e Paris.
Ambas procuram explicar pontos comuns, de como e porqué a “seguranca
interna” da Unido evolui, as razdes que conduziram ao controlo e gestdo
externa das fronteiras da UE e se esta foi sedimentando no espetro politico
e de segurancga europeu. Por sua vez, ambas partem de pressupostos teodricos
diferenciados para através dessa grelha analitica, apresentarem os elementos
que estiveram na base do desenvolvimento destas matérias.

Assim, de acordo com a Escola de Paris, verificamos que existe um continuo
entre a dimensdo de seguranga interna e externa, que as praticas policiais e os
contextos sdo importantes na formulacao e concecao de seguranca, nomeadamente
na emergéncia e desenvolvimento de uma Guarda Europeia de Fronteiras e Costeira.
Por sua vez, na senda da Escola de Copenhaga, é possivel compreender a
relevancia dos atos de fala, das audiéncias (publicos-alvo) e a criagdao de
um discurso de securitizagdo, que permite sustentar e justificar a criacdo e
a evolucdo da uma Guarda Europeia de Fronteiras e Costeira.

Contudo, na otica da Escola tradicionalista, a evolugdo e aceitacdo desta
Guarda ¢ fruto do interesse dos Estados-membros, em particular de alguns
paises, que sentem de forma mais perene e imediata a sua necessidade, em
virtude dos fenémenos terroristas e/ou migratorios.

Assim, a sua criag¢ao e evolucdo vai afetar a identidade dos Estados-membros,
uma vez que esta fungdo, em ligagdo com o controlo efetivo das fronteiras
era tradicionalmente uma tarefa soberana dos Estados, executada pelas suas
autoridades policiais, dentro do seu territério, sendo estas um simbolo e um
elemento de facto da identidade de um Estado.

No atual cenario, passamos a assistir a um controlo gradual por parte das autoridades
policiais dos Estados-membros, por vezes, fora e longe das suas fronteiras, mas
sob o controlo/coordenacgdo de uma autoridade central europeia, para salvaguardar
as fronteiras da UE, que sdo também fronteiras dos Estados, uma vez que estes
integram a Unido, o que conduz a construcdo de uma nova identidade.

- 169 -



Reinaldo Hermenegildo / Proelium V11 (14) (2018) 147 - 182

Constatamos que estamos perante multiplas fronteiras, com taxonomias
e percecdes diferenciadas, perante uma eventual colisdo de identidades,
nacionais por um lado, e europeia por outro lado, da qual ndo sabemos
ainda as consequéncias. Assim, a Guarda Europeia de Fronteiras e Costeira
reflete e contribui para esta complexidade e multiplicidade de fronteiras,
redes de seguranca e identidades.

Em sintese, concluimos que este fenomeno, do ponto de vista académico:

* traz novos elementos para debate, quanto as diferentes explicacdes da
fronteira, soberania, da seguranga interna ¢ da relagdo entre estas;

* suscita novos debates no campo das teorias da integragdo europeia, dos
estudos de seguranca ¢ dos estudos\teorias de fronteira, entre outras;

Do ponto de vista politico:

* a seguranc¢a interna enquanto elemento tradicional de soberania traz
implicagdes, quanto a sua formulagdo e execucdo, dado o facto de ser
uma area comunitaria ao nivel da UE;

» tem implicagdes diretas na identidade, nas que existiam e nas que estdo
a ser construidas;

« afeta o tecido social e econémico ao nivel da coesdo;

* traz para a arena politica e de seguranca, uma heterogeneidade de
atores, com competéncias variadas, difusas e por vezes sobrepostas;

* estas matérias sdo uma forma de expressdo de poder do Estado;

* assistimos a uma europeizagdo das fronteiras, da seguranc¢a interna e
das autoridades policiais.

Assim, concluimos que a atual Guarda Europeia de Fronteiras e Costeira ¢ o
instrumento mais evidente da “politica de ponta” da integracdo europeia e do
ELSJ, que acaba por congracar diferentes perspetivas e interesses. Por outro
lado, possivelmente, esta no futuro terd uma dimensdo mais supranacional e
assumira um papel central para uma seguranca nas fronteiras externas da Unido
mais eficaz, que cumulativamente conferird aos cidaddos da UE mais liberdades.
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