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INTRODUCAO

Perante a continuacio do flagelo terrorista um pouco
por todo o mundo, era s6 uma questio de tempo até
a Europa ser arrastada para primeiro plano. Madrid e
Londres simbolizaram o despertar forcado para a cons-
ciéncia dos efeitos comuns que atentados criminosos
podem provocar e, deste modo, levaram ao reconhe-
cimento do papel central que a Unido Europeia (UE)
teria que assumir nesta matéria. Na verdade, ja os aten-
tados de 11 de Setembro de 2001 nos Estados Unidos
da América (EUA) tinham deixado claro que a Europa
nio estava imune, uma vez que parte importante do
planeamento do ataque e da formagio dos terroristas
teve lugar no préprio continente europeu, em Hambur-
go, na Alemanha.

Contudo, o longo caminho comunitdrio para propor-
cionar uma frente consensual e unida nio foi percorri-
do sem obstdculos. As hesitacoes, oposicoes e bloqueios
acabaram por resultar na criagio de uma complexa teia
burocrética, onde a resposta europeia ao terrorismo se
perde frequentemente e onde a avaliagio da sua eficdcia
e implementagio se encontram, de igual modo, signifi-
cativamente constrangidas.

Assim sendo, importa analisar as presentes politicas de
luta contra o terrorismo da UE, com vista a compre-

ender a ‘solu¢do’ comunitdria proposta e enquadri-la
face as dificuldades que encontra na sua aplicagio no
dia-a-dia, por todos os Estados-membros. Este artigo
comega, por isso, com uma descricao dos progressos da
Unido Europeia ao longo dos anos, focando sobretudo
a resposta comunitdria aos atentados de 2004 ¢ 2005.
Face as alteracbes que acarreta, importa também levar
em consideragio o Tratado de Lisboa e as medidas mais
recentes, que permitirdo guiar a acgio da UE a médio-
prazo. No entanto, dada a continuagio da validade da
Estratégia de Contra-Terrorismo da Unido Europeia de
2005, os esforcos deste exercicio centram-se assim nos
quatro pilares, contidos no referido documento, e na
andlise dos seus principais méritos e falhas, visando, em
tltima andlise, um balanco critico e objectivo da abor-
dagem comunitdria na luta contra o terrorismo.

A CONSTRUCAOQ DE UMA ABORDAGEM COMUNITARIA

O actual quadro institucional e legislativo que enqua-
dra a luta contra o terrorismo é, no fundo, o resultado
de um processo gradual que foi evoluindo ao longo da
construgio do projecto europeu, enfrentando assim as
mesmas duvidas e obstdculos que as restantes vertentes
de integragio.



As raizes da preocupagio com o terrorismo remontam as
experiéncias particulares de alguns Estados fundadores —
a Alemanha com as Brigadas Baader-Meinhof e a Itdlia
com as Brigadas Vermelhas — e de outros membros pos-
teriores — o Reino Unido com o IRA e a Espanha com a
ETA — assim como a ataques ‘externos, em grande parte
oriundos do Médio Oriente, com efeitos generalizados no
continente, ao longo das trés tltimas décadas.

A necessidade de melhorar a cooperagio intergoverna-
mental em matérias de anti-terrorismo decorre assim da
consciéncia generalizada de um flagelo endémico com
consequéncias comuns a todos. Com essa preocupagio
em mente, logo em 1975 os Ministros da Justica e Admi-
nistragdo Interna da Comunidade Econémica Europeia
(CEE) concordaram em estabelecer um didlogo perma-
nente sobre questoes relativas ao terrorismo, criminalida-
de organizada, ordem publica e acesso a explosivos, algo
que viria a resultar, um ano depois, na formagio do cha-
mado Grupo TREVI (iniciais de terrorismo, radicalismo,
extremismo e violéncia internacional), com vista a um
melhor intercAmbio de informacoes e experiéncias entre
os diversos Estados-membros. Esta iniciativa resultaria no
primeiro férum a nivel europeu dedicado & cooperagao
transnacional em questdes de terrorismo, drea entretanto
reforgada pela Convencio Europeia para a Supressio do
Terrorismo em 1977, da responsabilidade do Conselho
da Europa.’

Contudo, o maior desafio & coordenagio das politicas
anti-terrorismo a nivel comunitdrio adviria dos passos to-
mados com vista 4 implementagio do Mercado Interno e
previstos no Acto Unico Europeu de 1986; este documen-
to previa, entre outras medidas, a supressio dos obstécu-
los 4 livre circulagio de pessoas, o que viria a ser efectiva-
mente conseguido com a entrada em vigor da Convengio
Schengen em 1995.% Os receios para a seguranca interna
dos Estados-membros, derivados da eliminacio gradual
dos controlos nas fronteiras nacionais, seriam tidos em
conta com o Tratado de Maastricht em 1992, que previa
explicitamente a cooperagdo — de natureza essencialmen-
te intergovernamental — no Ambito da Justica e Assuntos
Internos, como o “Terceiro Pilar” da nova arquitectura

1 A referida Convengao s6 seria uniformemente aplicada pelos Estados-
membros da Unido Europeia, apds o Acordo de Berlim de 1979.

2 O Acordo Schengen foi inicialmente assinado em 1985 pela Bélgica,
Franga, Holanda, Luxemburgo ¢ Reputblica Federal da Alemanha sen-
do depois renovado e reforgado com a dita Convengao em 1990.
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de integragio europeia. Foi entio decidido criar um novo
Conselho de Ministros da Justica e Assuntos Internos as-
sim como um novo Comité de Coordenagio (o chamado
Comité K4), em estreita colaboragio com o Comité de
Representantes Permanentes (Coreper); de igual modo, o
Tratado contemplava j4 a criagio do Servigo Europeu de
Policia — EUROPOL, que iniciaria a sua actividade em
1995 e simbolizaria o expoente méximo da cooperagio
policial europeia durante muitos anos.?

No entanto, os resultados obtidos nao corresponderam
as expectativas, razio pela qual o Tratado de Amesterdao
se preocuparia em particular com esta questio. Para além
da absorcio de todo o acervo do Acordo Schengen pela
legislagio comunitdria, seria assim também ‘comunita-
rizado’ o asilo, a imigracdo e a cooperagio judicial civil,
permanecendo a cooperagio policial e judicial em matéria
penal, sob al¢ada intergovernamental, sempre com vista &
criagio de um Espaco de Liberdade, Seguranca e Justica
comum.

Com esse objectivo em risco, devido 4 constatacio das
complexidades inerentes aos diversos e distintos sistemas
policiais, judiciais e administrativos nacionais, o Con-
selho Europeu de Tampere de 1999 decidiu adoptar o
principio do reconhecimento mutuo de sentencas e de-
cisdes judiciais, que se deveria tornar “a pedra angular da
cooperagio judicidria na Unido, tanto em matéria civil
como penal™ e permitir, entre outros aspectos, a simplifi-
cacdo dos processos de extradicdo inter-comunitdrios. Na
mesma altura, foi também decidido criar uma Unidade
de Cooperacio Judicial (EUROJUST)® — composta por
procuradores, magistrados ou agentes da policia dos di-
versos paises, com a missio de coordenar esforgos entre
as diferentes autoridades nacionais e ajudar nas investiga-
goes criminais — assim como uma Academia Europeia de
Policia (CEPOL), uma unidade operacional de chefes de
policia e equipas de investigago conjuntas.

Contudo, todos os feitos legislativos e institucionais nesta
4rea seriam subitamente postos em causa apds os atenta-
dos de 11 de Setembro nos EUA, com claras repercussoes
um pouco por todo o mundo, mas com especial evidéncia
na Europa. Logo a 21 de Setembro, reunidos num Con-

3 S6 em Novembro de 2001 seria criada uma unidade especializada na
luta contra o terrorismo dentro da estrutura da EUROPOL.

4 “Conclusoes da Presidéncia”, 15 e 16 de Outubro de 1999.

5 Esta Unidade s6 foi regulamentada em 2002 e teve inicio efectivo de
fungbes no ano seguinte, com sede permanente em Haia.
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selho Extraordindrio em Bruxelas, os lideres europeus de-
clararam o terrorismo como “um desafio real e uma prio-
ridade objectiva para a Unido Europeia™ e aprovaram um
ambicioso Plano de Accio na Luta Contra o Terrorismo
centrado em cinco pontos: o refor¢o da cooperagao poli-
cial e judicial, o desenvolvimento de instrumentos legais
internacionais, o fim do financiamento do terrorismo, o
reforco da seguranca aérea e a coordenagio da acgio glo-
bal de Uniéo Europeia no mundo. Pouco depois, a 27 de
Dezembro e através de uma Posi¢io Comum, era estabe-
lecida uma lista de pessoas e grupos implicados em actos
de terrorismo, passiveis de lhes serem aplicadas medidas
preventivas de embargo de financiamento.’

No ano seguinte, ao abrigo da Decisio-Quadro de 13 de
Junho, o Conselho Europeu conseguiu alcangar um feito
significativo, ao chegar a acordo quanto a uma definicao
uninime de terrorismo, que passava assim a englobar to-
das as infracgoes “susceptiveis de afectar gravemente um
pais ou uma organizago internacional” com o propdsito
de “intimidar gravemente uma populacio”, “constranger
indevidamente os poderes publicos ou uma organizagio
internacional a praticar ou a abster-se de praticar qualquer
acto” ou “destabilizar gravemente ou destruir as estruturas
fundamentais politicas, constitucionais, econémicas ou
sociais de um pais ou de uma organizagio internacional”.?
Na mesma data foi também acordado a criagio do Man-
dato de Detencao Europeu,’ visando suprimir a comple-
xidade e a eventual morosidade inerentes aos procedi-
mentos de extradicio dos Estados-membros. Contudo, os
problemas constitucionais levantados por alguns Estados-
membros, como a Alemanha, Chipre e Poldnia, acabaram
por restringir o raio de alcance e a eficicia prevista para
esta medida, demonstrando as complicagdes que advéem
dos diversos contextos juridico-legais a nivel nacional.
Por outro lado, consideragoes de politica externa — entre
as quais, as divisdes internas provocadas pela Guerra do
Iraque — levaram a UE em 2003 a produzir a sua prépria
Estratégia Europeia de Seguranca, de modo a tornar o

6 “Conclusdes e Plano de Acgao”, SN 140/01, 21 de Setembro de
2001.

7 Em conformidade com as Resolugdes 1267 e 1373 do Conselho de
Seguranga das Nagoes Unidas.

8 “Decisio-Quadro do Conselho de 13 de Junho de 2002 relativa a luta
contra o terrorismo”, 2002/475/JAI, Artigo 1°, n° 1.

9 Contém 32 ofensas criminais — entre as quais o terrorismo — excluidas
da “dupla incriminagao” e passiveis de extradi¢ao, tendo entrado em
vigor em Janeiro de 2004.

continente mais seguro e preparado face as novas amea-
¢as e desafios A escala global. E assim reconhecido que a
“Europa ¢ simultaneamente um alvo e uma base para o
terrorismo”, em virtude do qual se torna necessrio “uma
actuagio concertada a nivel europeu”.

Contudo, a UE voltaria a ser abalada pelos atentados de
Madrid, a 11 de Mar¢o de 2004 e admitindo a lentidio
na cooperagio entre os diversos Estados, decidiu, logo a
25 de Margo,'" adoptar sete objectivos estratégicos: apro-
fundar o consenso internacional e intensificar os esforcos
internacionais de luta contra o terrorismo; reduzir o acesso
dos terroristas a recursos financeiros e outros recursos eco-
némicos; optimizar a capacidade dos organismos da UE
e dos Estados-membros para detectar, investigar e perse-
guir terroristas e prevenir atentados terroristas; proteger
a seguranca dos transportes internacionais e assegurar a
existéncia de sistemas eficazes de controlo das fronteiras;
reforgar a capacidade dos Estados-membros para fazer
face as consequéncias de um atentado terrorista; enfrentar
os factores que contribuem para o apoio ao terrorismo
e o recrutamento para o mesmo e direccionar acgoes no
ambito das relagées externas da UE para paises terceiros
prioritdrios, nos quais exista a necessidade de reforcar a
capacidade de luta antiterrorista ou 0 empenhamento no
combate ao terrorismo.'? De igual modo, numa demons-
tracio de unidade, foi decidido invocar a cldusula de soli-
dariedade — contida no artigo 42° do projecto de Tratado
Constitucional, agora abandonado — e criar a posicao de
Coordenador da Luta Antiterrorista — entregue ao holan-
dés Gijs de Vries" e actualmente a cargo de Gilles de Ker-
chove —, como forma de proporcionar maior visibilidade
a resposta europeia, assim como reforcar as competéncias
do Joint Situation Centre (SitCen), até entio um mero
centro de andlise de informagao.'

10 “Uma Europa Segura num Mundo Melhor — Estratégia Europeia em
Matéria de Seguranca’, 12 de Dezembro de 2003. Seria revista em
2008 sob a presidéncia francesa.

11 Nesta ocasido o Conselho Europeu decretou também 11 de Margo
como o Dia Europeu das Vitimas do Terrorismo.

12 “Declaragio sobre a luta contra o terrorismo”, 25 de Margo de
2004.

13 O mandato de Gijs de Vries acabaria por se reduzir a actualiza¢ao do
Plano de Acgio de 2001 e a incapacidade de alcancar efectiva coope-
ragdo nesta 4rea, entre os Estados-membros, devido a inexisténcia de
poderes efectivos do préprio cargo.

14 Criado em 1999, sob a dependéncia do Alto Representante para a
Politica Externa, foi-lhe acrescentado uma Unidade Civil em 2002.
Com as reformas de 2004 converteu-se na estrutura responsével pela



Em Novembro do mesmo ano, seria igualmente aprovada
uma Estratégia Europeia de Combate ao Financiamento
de Terrorismo'® — que proporcionaria o enquadramento
legislativo necessdrio para os anos seguintes — e o Progra-
ma de Haia'®, um plano plurianual (2005-2010), visando
reforcar o espaco de liberdade, seguranca e justica comu-
nitdrio e que consagrava a luta contra o terrorismo como
a segunda prioridade estratégica da UE. Contudo, a lenti-
dao destas iniciativas levou a que, em Margo de 2005, sete
Estados-membros (Alemanha, Austria, Bélgica, Espanha,
Franca, Holanda e Luxemburgo,) tenham decidido apro-
fundar a respectiva cooperagio transnacional quanto 2
luta contra o terrorismo, a criminalidade transfronteirica
e a imigracdo ilegal, assinando o Tratado de Priim.

No entanto, a sombra do terrorismo voltaria a afectar a
Europa, com os atentados de 7 de Julho de 2005 em Lon-
dres. Impulsionados pela presidéncia britdnica do Conse-
lho Europeu, os diversos lideres chegaram rapidamente a
acordo: em Novembro quanto 2 redaccio da Estratégia
Europeia para o Combate 4 Radicalizagio e Recrutamen-
to; em Dezembro quanto a Estratégia Europeia de Con-
tra-Terrorismo. Este instrumento legislativo, acompanha-
do de um renovado Plano de Acgio, simbolizaria assim o
mais importante esforco conceptual e politico por parte
da Uniao Europeia no combate 4 ameaga terrorista e se-
ria acompanhado — ainda em 2005 — por uma avalanche
de documentos e instrumentos complementares, como a
Directiva para Seguranga nos Portos, uma nova Directiva
para incluir dados biométricos em todos os passaportes
europeus, ou a entrada em fungoes da Frontex — com
sede em Varsvia e responsdvel por facilitar a cooperagao
em termos de controlo de fronteira.

Por outro lado, a UE apertaria o cerco ao financiamento
de actividades terroristas com a aprovagao da Terceira Di-
rectiva de Lavagem de Dinheiro em 2005, ou do Regula-
mento sobre transferéncias de fundos em 2006, seguindo
as recomendacoes da Financial Action Task Force.” Em
2006 seria igualmente adoptada uma Directiva respeitan-

coordenagio e partilha de informagio classificada entre os diversos
servigos secretos nacionais.

15 Eventualmente revista em 2008.

16 O documento previa também a introdugio gradual do principio da
disponibilidade, segundo o qual os servicos e forcas de seguranca de
um Estado-membro poderdo aceder a informagoes detidas pelos ser-
vigos de policia de outro Estado-membro para efeitos de prevengio,
detecgao ou investigagio de infracgoes penais.

17 Uma unidade especializada em financiamento de terrorismo interna-
cional, criada pelo G8 em 1989.
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te A reten¢do de dados assim como uma Decisao-Quadro
do Conselho Europeu destinada a simplificar a troca de
informagoes entre as forcas de seguranca de cada Esta-
do-membro e um Programa Europeu de Proteccao das
Infra-Estruturas Criticas. A vertente civil seria igualmente
incrementada em 2007, com a cria¢io de um Mecanismo
Comunitério de Proteccio Civil, destinado a coordenar as
diversas respostas em casos de emergéncia.

Em 2008 os lideres europeus chegaram a acordo quanto
A criagio de um Mandado Europeu de Obtengao de Pro-
vas como meio de ajudar as investigacoes transnacionais
e tornar mais céleres os processos de cooperagio entre as
respectivas autoridades nacionais. Neste mesmo ano foi
promulgado o Plano de Acgdo de Promogio de Seguranca
de Explosivos, contendo 40 medidas para evitar a utili-
zagdo de materiais explosivos por terroristas em solo co-
munitdrio e, mantendo o ritmo em termos de produgio
legislativa, em 2009 seria aprovado um Plano de Acgio
relativo a Seguranca Quimica, Biolégica, Radioldgica e
Nuclear, de modo a restringir o acesso a tais materiais e
a preparar uma resposta comum na eventualidade de tais
ataques.

De igual modo, encontra-se ji preparada uma nova for-
nada de procedimentos administrativos-legislativos que
aguardam a sua vez para entrar em vigor, como ¢ o caso do
melhorado Schengen Information System (SIS II)'® — entre-
tanto adiado para 2011 por supostas dificuldades técnicas
— que criard uma nova rede de alertas a nivel comunitério,
com claros beneficios para as investigagoes das respectivas
autoridades nacionais e consequentes efeitos priticos na
luta contra o terrorismo. Na mesma linha, enquadra-se
também o futuro Visa Information System (VIS) — previs-
to estar operacional ji no final de 2010 — que permitird,
através de dados biométricos, o cruzamento de informa-
oes de cidadios de paises terceiros, com as bases de dados
comunitdrias e listas de terroristas e/ou suspeitos proibi-
dos de entrar em espago comunitdrio. Por outro lado, de-
vido a demasiada pressdo publica por parte da sociedade
civil — em termos de respeito pelas liberdades individuais
— encontra-se de momento suspenso o projecto de um

18 Devido as dificuldades técnicas encontradas, Portugal desenvolveu
em 2008 uma versio modificada do sistema anterior — SISone4ALL
— de modo a englobar os novos Estados-membros na base de dados
existente até 4 entrada em vigor do SIS II.
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Registo de Identificagdo de Passageiros,” que visava au-
mentar a seguranga a nivel dos transportes aéreos.

O TRATADO DE LISBOA E 0 QUADRO ACTUAL

Aps a tentativa falhada de ratificar o projecto do Tratado
Constitucional, a Uni4o Europeia entrou num longo pe-
riodo de debate interno acerca do seu futuro, das suas ins-
tituices e das suas politicas. A solugdo para a continuagio
do projecto de integracio surgiu na forma do Tratado de
Lisboa, assinado a 13 de Dezembro de 2007 e destinado a
reformar os principais documentos existentes; em virtude
de vicissitudes ao nivel do processo de ratificagao, s6 en-
traria em vigor a 1 de Dezembro de 2009, acarretando, no
entanto, importantes e significativas alteragoes a aborda-
gem comunitdria na luta contra o terrorismo.

Em primeiro lugar, é firmemente declarado que a UE deve
proporcionar “aos seus cidadios um espago de liberdade,
seguranca e justica sem fronteiras internas’, nio descu-
rando a “prevencio da criminalidade e combate a este
fenémeno”.? Os direitos, liberdades e garantias de todos
os cidaddos europeus sio também garantidos pela nova
Carta dos Direitos Fundamentais, & qual é reconhecido
um cardcter juridicamente vinculativo.?! A Unido preten-
de assim apresentar-se com uma legitimidade moral acres-
cida, regulando-se por principios e direitos comuns, face
a cada vez maiores exigéncias da sociedade civil europeia
de interligagio entre o combate a criminalidade e terro-
rismo e o respeito pelas liberdades individuais de todos
os cidadaos.

Por outro lado, o Tratado de Lisboa poe fim 4 tradicional
distribuicdo de competéncias por “pilares”’, o que leva a
que as matérias de liberdade, seguranca e justica (incluin-
do, inerentemente o tépico da luta anti-terrorismo) sejam
genericamente ‘comunitarizadas’, ou seja, as instituicoes
da UE passam a ter poderes para legislar sobre estes assun-

19 A proposta de Decisao-Quadro prevé a imposigio as transportadoras
aéreas que partam com destino & Unido Europeia, do envio de um
conjunto de dados (Passenger Name Record — PNR) as autoridades
policiais nacionais.

20 Versio Consolidada do Tratado da Uniao Europeia, Titulo I, Artigo
3% 1@ 2,

21 Ibidem, Artigo 6°, n°® 1. A Polénia e o Reino Unido tém uma cldu-
sula de “opting-out”, quanto & supremacia deste documento nas suas
ordens juridicas internas.

tos, durante anos reservado 2 esfera intergovernamental
dos Estados-membros.

Anteriormente, as decisoes nesta drea tinham de ser toma-
das por unanimidade pelo Conselho de Chefes de Estado
e de Governo, mas com o reformado Tratado da Comu-
nidade Europeia (agora renomeado, Tratado sobre o Fun-
cionamento da Uni4o Europeia), o papel de co-legislador
do Parlamento Europeu sai consolidado. E assim substan-
cialmente reforado o procedimento de co-decisio (agora
rebaptizado de “processo legislativo ordindrio”) relativo
a politica de imigracio, asilo, cooperacio judicidria em
matéria civil, penal e de regime de vistos, assim como
quanto ao funcionamento e objectivos do EUROJUST
e da EUROPOL.*

Por outro lado, o Conselho, partilhando agora responsa-
bilidades com o Parlamento, passa a funcionar preferen-
cialmente com o recurso a maioria qualificada aquando
da tomada de decisoes — revertendo assim a politica de
necessidade de consenso no que toca a questées de Jus-
tica e Assuntos Internos —, continuando encarregue de
delinear a estratégia base para esta drea. No entanto, e
apesar da Comissao Europeia manter a sua tradicional
prerrogativa de iniciativa politica, um quarto dos Estados-
membros poderd ainda apresentar propostas legislativas
especificas, no dominio da cooperagio policial, penal e
administrativa,” o que prova que as autoridades nacionais
nio estdo dispostas, por enquanto, a abdicar inteiramente
dos seus poderes soberanos nestas matérias. Prova disso ¢
o reforco do papel dos parlamentos nacionais na avalia-
¢do da execugio das politicas e no controlo politico das
instituicoes relevantes* assim como a introducio de uma
cliusula “brake-accelerator”.?>

22 Versio Consolidada do Tratado sobre o Funcionamento da Uniao
Europeia, Titulo V, Capitulo 2, Artigo 78°, Capitulo 3, Artigo 81°,
Capitulo 4, Artigo 82° e 85°, Capitulo 5, Artigo 87° ¢ 88°. Quan-
to a estas questoes do Espaco de Liberdade, Seguranca e Justica, a
Irlanda ¢ o Reino Unido confirmaram as cldusulas de “opting-out”,
j4 previstas no Tratado de Amesterdao, embora o governo britinico
tenha acrescentado uma Declaragao, comprometendo o pais com os
esforcos comunitdrios na luta ao financiamento do terrorismo.

23 Versio Consolidada do Tratado sobre o Funcionamento da Uniao
Europeia, Titulo V, Capitulo 1, Artigo 76°.

24 Tbidem, Capitulo 1, Artigo 70°, Capitulo 4, Artigo 85° e Capitulo
5, Artigo 88°.

25 Ibidem, Capitulo 4, Artigo 82°, n° 3. Quando um membro do Con-
selho considera que um projecto de directiva prejudica aspectos fun-
damentais do seu sistema de justica penal pode solicitar que esse pro-
jecto seja submetido ao Conselho Europeu e, deste modo, suspenso.



Contudo, e reconhecendo as dificuldades associadas 2
cooperagdo nesta matéria, os lideres europeus deixaram
previsto no Tratado de Lisboa a possibilidade de um gru-
po restrito de Estados-membros avangar na coordenagio e
formulagio de politicas comuns, ao abrigo das chamadas
Cooperagoes Reforgadas. Este mecanismo visa assim “fa-
vorecer a realizacio dos objectivos da Unido, preservar os
seus interesses e reforcar o seu processo de integragio”,?
permitindo que certos Estados (em maior contacto com
a realidade didria do terrorismo, pressupdem-se) possam
aprofundar e desenvolver abordagens comuns, abertas a
uma eventual participacao posterior dos restantes paises.
De igual modo, dentro da estrutura do Conselho, foi de-
cidido criar um Comité Permanente/Comité de Seguran-
ca Interna (COSI) — “a fim de assegurar na Unido a pro-
mogio e o reforco da cooperagio operacional em matéria
de seguranga interna’” — assim como deixar em aberto
a possibilidade de instituir uma Procuradoria Europeia,
com base no EUROJUST.

Outra grande novidade do Tratado de Lisboa é a inclusao
de uma ‘inovadora’ cldusula de solidariedade® entre todos
os paises do espaco comunitdrio, inteiramente decalcada
do Tratado Constitucional. Se um Estado-membro for
“alvo de um ataque terrorista ou vitima de uma catdstrofe
natural ou de origem humana”, a Unido poderd mobilizar
todos os instrumentos ao seu dispor, incluindo meios mi-
litares, para “prevenir a ameaga terrorista no territorio dos
Estados-membros, proteger as institui¢des democrdticas
e a populagdo civil de um eventual ataque terrorista ou
prestar assisténcia a um Estado-membro no seu territério,
a pedido das suas autoridades politicas, em caso de ataque
terrorista”.*’ Esta disposigio — significativamente inspira-
da nos tratados fundadores da NATO e da, agora extinta,
Unido da Europa Ocidental — vem assim demonstrar o
novo nivel de compromisso que os actuais 27 Estados-

26 Versio Consolidada do Tratado da Uniao Europeia, Titulo IV, Artigo
200, n° 1.

27 Versio Consolidada do Tratado sobre o Funcionamento da Unido
Europeia, Titulo V, Capitulo 1, Artigo 70°. Entrou em fungoes em
Fevereiro de 2010.

28 Ibidem, Capitulo 4, Artigo 86°. Embora destinada a combater as in-
fracgoes lesivas dos interesses financeiros da Unido, as suas atribuigées
podem vir a abranger o combate 4 criminalidade grave com dimensio
transfronteirica, i.e. actividades terroristas.

29 Nio confundir com a cldusula de assisténcia mutua, prevista no ar-
tigo 47°, n° 7 do Tratado da Unido Europeia, em caso de agressao
armada ao territério de qualquer Estado-membro.

30 Versao Consolidada do Tratado sobre o Funcionamento da Unido
Europeia, Titulo VII, Artigo 222°, n° 1.

membros pretendem tornar realidade, de modo a respon-
der 2 escalada da ameaga do terrorismo internacional.
Visando complementar estas alteracées institucionais, os
27 lideres aprovaram em Dezembro de 2009 o Programa
de Estocolmo — uma actualizagdo das iniciativas anteriores
de Tampere e Haia — pelo qual reconhecem que “a ameaca
do terrorismo continua a ser séria e estd em permanente
evolugio, em resposta tanto aos esforcos da comunidade
internacional para o combater como as novas oportuni-
dades que se apresentam”.’ Com uma abordagem mais
centrada no respeito pelos direitos fundamentais dos ci-
dadios, apela também a maiores esforcos quanto a radi-
calizagdo e recrutamento de elementos terroristas € uma
maior atengdo ao papel da internet em tais actividades;
estas recomendagdes foram entretanto também reforca-
das pela Estratégia Interna de Seguranca de 2010, um
documento essencialmente politico, mas que enquadra os
esforcos comunitdrios nesta drea — incluindo a luta con-
tra o terrorismo — com base na experiéncia adquirida pela
Europa ao longo dos tltimos anos.

A ESTRATEGIA DE CONTRA-TERRORISMO DA UNIAQ
EUROPEIA

A UE nio tem um papel interventor na seguranga inter-
na dos Estados-membros e, por isso, nao estd envolvida
nos esfor¢os quotidianos de combate ao terrorismo. A sua
missao reside em garantir as estruturas fisicas e legais ne-
cessdrias para uma cooperagio interestadual eficaz. Apesar
das alteragoes introduzidas pelo Tratado de Lisboa e da
pretendida ‘comunitarizacio’ do combate ao terrorismo
exposta anteriormente, nio ¢é possivel ainda atribuir a
Uni4o uma tutela operacional nesta matéria.

Ao ser tradicionalmente uma competéncia dos Estados, a
dimensao e a importincia das vérias estratégias de com-
bate ao terrorismo estio intimamente relacionadas com
o nivel de ameaga sentido por cada um dos Estados-
membros. Assim, paises como a Alemanha, Espanha
ou o0 Reino Unido dispoem de mecanismos e drgios de
combate ao terrorismo nio existentes em paises como a
Hungria, Portugal, ou a Reptblica Checa — Estados que
conflam em procedimentos habituais de policiamento e
legislacio normal para enfrentar potenciais perigos terro-

31 “Programa de Estocolmo — Uma Europa aberta e segura que sirva e

proteja os cidadaos”, 17024/09, 4.5, 2 de Dezembro de 2009.
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ristas. Contudo, se ¢ verdade que o terrorismo na Europa
nunca se cingiu as fronteiras estatais, na actual forma de
terrorismo jihadista isso é ainda mais evidente. Por isso,
o objectivo da UE ¢é ser sobretudo um coadjuvante na
protecgio dos Estados que se sentem ameacados através
do aumento dos padroes de seguranca interna de todo
0 espago comunitdrio,? trabalhando no sentido de uma
seguranca colectiva. E esse o intuito da jé citada Estratégia
de Contra-Terrorismo da UE, adoptada pelo Conselho
Europeu em Dezembro de 2005 e que continua a deter,
apesar de todo o progresso legislativo dos tltimos anos, o
primado das directrizes comunitdrias nos esforos euro-
peus na luta contra o terrorismo. Esta estratégia assenta
assim em quatro pilares — Prevenir, Proteger, Perseguir e
Responder —, que devido a sua validade e aplicacio actual,
serdo por isso analisados em maior pormenor.

1. Prevenir

Apesar da Estratégia da UE para Combater a Radicaliza-
¢ao e Recrutamento Terrorista® ser anterior a Estratégia
de Contra-Terrorismo da UE, o pilar ‘Prevencio’ ¢ talvez
o mais inovador desta estrutura. A novidade deste pilar
explica-se com a falta de consenso quanto s circuns-
tancias que levam 2 radicalizacio e recrutamento e, em
consequéncia, com a dificuldade em encontrar um plano
de acgio conjunto sobre essas mesmas causas. As diferen-
tes leituras existentes sobre o tema foram bastante claras
nos debates que surgiram apds as caricaturas de Maomé
na Dinamarca em 2006, a proibi¢io do uso de nigab e
burka em Franca em 2010, e o referendo 4 construcio de
minaretes em mesquitas na Suica igualmente em 2010.
Embora este pilar nio ultrapasse essa dificuldade, em todo
o caso oferece um quadro de cooperagio que permite a
criagio conjunta de solugbes neste dominio.

A atenc¢io dada & prevencio da radicalizagio e recruta-
mento estende-se para além da fronteiras da Unido até
paises terceiros. O objectivo reside em isolar politica e so-
cialmente os elementos radicais, procurando que os mo-
derados sejam a maioria e que se integrem nas sociedades
onde se encontram através da promocio da igualdade de
oportunidades e procurando que as associagoes culturais

32 Hugo Brady, “Intelligence, emergencies and foreign policy. The EU’s
role in counter-terrorism” (Centre for European Reform, Julho de
2009), p. 7.

33 “European Union Strategy for Combating Radicalization and Re-
cruitment to Terrorism”, 14781/1/05, 24 de Novembro de 2005.

e organizagdes religiosas muculmanas participem acti-
vamente na dentincia e isolamento de individuos extre-
mistas.* De facto, a importincia dos lagos de confianca
com a comunidade muculmana tem provas dadas no
que respeita a0 combate ao terrorismo, embora os casos
mais recentes e notérios tenham ocorrido nos EUA. Por
exemplo, o comportamento radical do jovem nigeriano
Omar Faruk Abdulmutallab que, em Dezembro de 2009,
tentou fazer explodir um avido em Detroit, tinha sido
previamente denunciado pelo seu préprio pai as autori-
dades norte-americanas e nigerianas — dentincia que nio
foi devidamente acautelada, pelo que a falha reside nas
autoridades e ndo na auséncia de dentncia.

Deste modo, a Estratégia identifica sete prioridades-chave
neste pilar:?

Desenvolver abordagens comuns para identificar e por
fim a problemas comportamentais, particularmente no
uso indevido da internet;

Abordar o incitamento e recrutamento terrorista, crimi-
nalizando este tipo de actividades;

Desenvolver uma estratégia de comunica¢ido com o ob-
jectivo de explicar as politicas europeias de combate ao
terrorismos;

Promover good governance, democracia, educago e pros-
peridade econémica em toda a Unido e através de progra-
mas de assisténcia;

Promover o didlogo inter-cultural dentro e fora da UE;
Desenvolver um léxico nao emocional nas discussées so-
bre estes temas; e,

Continuar a investigacio, partilha de andlise e de experi-
éncias com vista a aumentar a compreensio destes temas.
Gilles de Kerchove, Coordenador de Contra-Terrorismo
da UE, em comentdrios recentes,* entre outros aspectos,
salientou a comunicacio estatal e da Unido como forma
de prevenir a radicalizagio interna e em paises terceiros.
Kerchove referiu a importincia de nio confundir Isldo
(religido) com Islamismo (politica), confusao que contri-
bui para a radicalizacio de moderados, para a dificulda-

34 Charles T. Powell e Alicia Sorroza, “La Unién Europea y la lucha con-
tra el terrorismo global”, in Charles T. Powell e Fernando Reinares
(eds.), Las democracias occidentales frente al terrorismo global (Madrid:
Ariel/Real Instituto Elcano, 2008), p. 315.

35 “The European Union Counter-Terrorism Strategy”, 14469/4/05, 30
de Novembro de 2005, p. 9.

36 “First European Meeting on Terrorist Threat and Fight Against Ter-
rorism”, organizado pela Fondation pour la Recherche Stratégique,
ENSTA, Paris, 11 e 12 de Fevereiro de 2010. Notas da responsabili-
dade de Diogo Noivo.



de de integragio e para distorcer o verdadeiro objecto de
preocupagao.”’

Contudo, nem todas as manifestacoes Islamistas sio vio-
lentas ou intrinsecamente anti-democraticas. Como tal,
estas nao devem ser isoladas sob pena de radicalizarem as
suas narrativas e comportamentos. Embora se trate de um
processo delicado, que exige enorme prudéncia, também
algumas formas de Islamismo com um pendor mais auto-
ritdrio no devem ser alienadas, uma vez que um ambien-
te de maior liberdade politica esvaziard parte do argumen-
tdrio usado no processo de radicalizagio e subsequente
capacidade de recrutamento. Estudos demonstram que
maior liberdade politica nos paises Arabes leva a um de-
créscimo de violéncia e radicalismo, na medida em que
permite cooptar e moderar movimentos politicos® —a au-
séncia de canais de comunicacio e de reivindicagio politi-
ca sdo das principais causas de radicalizacio. Nao obstante
ter definido a promogio da democracia e good governance
como uma prioridade, a UE na sua Politica de Vizinhan-
ca com os paises da orla sul do Mediterrineo continua a
dar muito destaque & dimensao econdmica da relagio e
pouco ou nenhum aos avangos politicos. Por outro lado,
a relagao dé-se de forma exclusivamente institucional, isto
¢, entre a UE e o Estado, ignorando as forcas sociais dos
paises parceiros. O Magrebe ¢ particularmente importan-
te pois a maior parte dos terroristas jihadistas detidos na
Europa sio oriundos desta regido.* Apesar de consciente
do problema — tal como as prioridades deste pilar indicam
— ¢ a prépria Unido e nao os Estados-membros individu-
almente a contribuir para a manuten¢io (ou até mesmo
para o agravamento) do problema.

2. Proteger

Este pilar visa implementar as medidas definidas no Pro-
grama de Haia, que visa melhorar a cooperagio entre Es-
tados-membros no 4mbito da troca de informacio entre
autoridades policiais e judicidrias até 2010.

37 Idem.

38 D. Dassa Kaye, . Wehrey, A. K. Grant e D. Stahl, “More freedom,
less terror? Liberalization and political violence in the Arab World”
(Rand Corporation, 2008).

39 Edwin Bakker, “Jihadi Terrorists in Europe and Global Salafi Jihad-
ists”, in Rik Coolsaet (ed.), Jihadi Terrorism and the Radicalization
Challenge in Europe (Hampshire: Ashgate, 2008), pp. 75-79; EU-
ROPOL, “TE-SAT. EU Terrorism Situation and Trend Report”,
2009, p. 18.
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No pilar ‘Proteger’, a UE identifica seis prioridades-
chave:®

Melhorar a seguranga de passaportes da Unido, nomeada-
mente através da introducio de dados biométricos;
Implementar o Visa Information System (VIS) e a segunda
geracio do Schengen Information System (SIS II);
Desenvolver, através da Frontex, andlise de risco eficaz so-
bre as fronteiras externas da UE;

Implementar os padroes comuns acordados em matéria
de aviagdo civil, portudria e de seguranga maritima;
Chegar a acordo sobre um programa de protecgio de
infra-estruturas criticas; e,

Dar maior utilizagdo aos meios de investigagdo comuni-
térios e da Uniao.

Os sistemas VIS e SIS II reflectem um problema presente
na maioria dos sistemas de informagées e andlise da UE.
Ao serem desenvolvidos de maneira quase auténoma, a
sua aplicacdo acaba por dificultar o trabalho dos investiga-
dores, j& que estes tém que aprender regras e procedimen-
tos diferentes para cada um dos sistemas. A complexidade
de normas e procedimentos tem vdrias consequéncias:
Reduz o potencial e a celeridade da troca de informagdes;
promove o recurso a contactos informais entre investiga-
dores — um sistema que nem sempre ¢ eficaz e seguramen-
te ndo contribui para a partilha generalizada de dados; e
mina a prépria credibilidade da Estratégia.*!

O principio da subsidiariedade ¢ o facto de o combate ao
terrorismo ser uma prerrogativa estatal constituem os dois
alicerces da comunicacio da Comissao de 20006, relativa
a0 “Programa Europeu de Protec¢io das Infra-Estruturas
Criticas”.*? Esta comunicacio propée procedimentos de
designacio e identificagio especificos, bem como uma
Rede de Alerta para as Infra-Estruturas Criticas da Uniao
Europeia (RAIC), de modo a proporcionar o devido en-
quadramento geral e comum a todos os Estados-membros
nesta matéria. Contudo, o progresso tem sido de tal for-
ma moroso que o Unico avaneo significativo ocorreu em
2008, através de uma directiva do Conselho que estipula
um procedimento transversal aos Estados-membros para
a identificagio de infra-estruturas criticas.

40 “The European Union Counter-Terrorism Strategy”, 14469/4/05, 30
de Novembro de 2005 p. 11.

41 Brady, “Intelligence, emergencies and foreign policy”, p. 15.

42 “Program Europeu de Protec¢io das Infra-Estruturas Criticas”, COM
(2006) 786 final, 12 de Dezembro de 2006.
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No que respeita a transportes, portos e aeroportos, a
Uniio foi capaz de impor padrées minimos de seguranca
em todos os seus Estados-membros. Para além de muitas
disposicoes anteriores e posteriores & Estratégia de Con-
tra-Terrorismo da UE, importa salientar o regulamento
introduzido em 2006 a propésito do transporte de li-
quidos a bordo — consequéncia dos atentados falhados
em Londres nesse mesmo ano, onde se tentou detonar
uma bomba composta por explosivos liquidos dentro de
um avido. Alids, no 4mbito do controlo de explosivos,
a Unido tem sido bem sucedida, sobretudo ao abrigo
do Plano de Acgio para a Seguranca de Explosivos de
2008.

Por dltimo, a Comissio introduziu medidas através das
quais se arroga o direito de realizar inspecgées para de-
tectar infra-estruturas vulnerdveis e monitorizar a imple-
mentagio dos vérios programas, adquirindo assim uma
faceta operacional tnica em toda a arquitectura europeia
de combate ao terrorismo.

3. Perseguir

O terceiro pilar é talvez o mais abrangente, uma vez
que procura evitar o planeamento de atentados terro-
ristas, obstaculizar redes terroristas, impedir o financia-
mento e a obten¢do de meios materiais para a execugio
de atentados, e entregar os suspeitos de terrorismo a
justica.

A Estratégia de Contra-Terrorismo prevé para este pilar
oito prioridades-chave:*

Fortalecer as capacidades nacionais de combate ao terro-
rismo, 4 luz de recomendacées feitas;

Recorrer a EUROPOL e EUROJUST, assim como conti-
nuar a integracio das andlises de risco do SizCen nas deci-
soes politicas ao nivel dos Estados-membros;
Desenvolver o reconhecimento mituo das diversas deci-
s6es judiciais nacionais e adoptar o Mandato Europeu de
Obtencio de Provas;

Garantir a total implementagao e avaliagao de legislago jd
existente, assim como a ratificagio de tratados e conven-
¢Oes pertinentes;

Desenvolver o principio de disponibilidade;

Impedir o acesso de terroristas a armas e explosivos, desde
componentes improvisados a material CBRN (Quimico,
Biol4gico, Radiolégico e Nuclear);

43 “The European Union Counter-Terrorism Strategy”, 14469/4/05, 30
de Novembro de 2005, p. 15.

Impedir o financiamento de terrorismo; e,

Prestar assisténcia técnica a paises terceiros.*

Apesar de avancos importantes, a EUROPOL continua
a ser pouco utilizada pelos Estados-membros. Michel
Quill¢, director-adjunto da EUROPOL, reconheceu esse
facto salientando a urgéncia de uma maior cooperagio
bottom-up ou ‘vertical’, isto é, entre os Estados-membros
e os organismos da Unido.” A troca de informagio ocorre
maioritariamente de forma bilateral — ‘horizontal’ — mas
nio generalizada, centrando-se em relagées de confianca
e necessidade Estado a Estado, e ndo entre a comunidade
de Estados-membros. Talvez dando esta realidade como
um dado adquirido, Michel Quillé afirmou que a EURO-
POL nao pretende interromper nem substituir a coopera-
¢do entre Estados, mas sim servir de plataforma comum
de forma a levar, simultaneamente, a cooperagio bilateral
a todos os Estados-membros e obter uma maior participa-
¢do no seio da organizagdo.“® Por fim, a cooperacio entre
os Estados-membros e a EUROPOL é também prejudica-
da pelo regime de protecgio de dados dogmdtico e pouco
flexivel a que a organizagio estd obrigada. O garantismo
deste quadro legal fez com que, em 2008, a EUROPOL
fosse impedida de utilizar informagoes trabalhadas a partir
de sites Islamistas pois continham referéncias a individuos
especificos — neste caso a Osama bin Laden.?

No 4mbito da cooperagio entre servigos e agéncias de in-
telligence, a realidade nio difere muito do que acontece
entre policias europeias. Existem muitas reticéncias em
fornecer informacoes a paises com os quais nao se tem um
lago duradouro de cooperagio, mesmo que se tratem de
Estados-membros da Unido. Alids, as enormes diferencas
de experiéncia e meios entre servicos e agéncias de intelli-
gence prejudica também o intercAmbio de informagoes
pois, por um lado, uns t¢ém muito para oferecer e outros
pouco e, por outro, os paises com sistemas mais avancados
duvidam — especialmente em casos de maior sensibilidade
— da fiabilidade das agéncias menos desenvolvidas.

44 Nesta secgdo, dada a sua extensdo, optdmos por nos centrar em ele-
mentos que entendemos ser mais relevantes e sobre os quais ¢ possivel
fazer uma andlise que se enquadre no 4mbito geral da Estratégia.

45 “First European Meeting on Terrorist Threat and Fight Against Ter-
rorism”, organizado pela Fondation pour la Recherche Stratégique,
ENSTA, Paris, 11 e 12 de Fevereiro de 2010. Notas da responsabili-
dade de Diogo Noivo.
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47 Brady, “Intelligence, emergencies and foreign policy”, p. 17.



Noutro prisma, o combate ao financiamento do terroris-
mo nasce de legislagio europeia e norte-americana sobre
combate ao branqueamento de capitais. No entanto, uma
abordagem focada no que vulgarmente se designa por ‘la-
vagem de dinheiro’ é insuficiente. O branqueamento de
capitais consiste em transformar dinheiro proveniente de
actividades ilicitas em capitais licitos’. Ora, o financia-
mento de acgdes terroristas estd também alicercado em
actividades legais (comerciais, doagbes privadas e estatais,
instituicbes de caridade, entre outras). Por outro lado, en-
quanto que a criminalidade organizada tem no lucro e
na maximizagio financeira um objectivo, para os grupos
terroristas os capitais sio um meio e nio um fim. Assim,
tornou-se necessdrio repensar a dimensio financeira do
combate ao terrorismo.

No seio da Unido Europeia, o combate ao financiamen-
to do terrorismo d4-se de duas formas: através do con-
gelamento de bens de grupos terroristas e de pessoas a
eles pertencentes, mas também de individuos suspeitos
de apoiar tais grupos e pessoas; € através de Directivas de
Lavagem de Dinheiro.”® Nio obstante a sua necessidade,
estas medidas ndo estdo acima de polémica, havendo dois
problemas que as afectam.

Em primeiro lugar, destaque-se a debilidade na formacio
de listas de terroristas e a inépcia presente nas decisoes que
pretendem corrigir essa deficiéncia. O congelamento de
bens, proveniente da aplicagio da resolucio 1373/2001
do Conselho de Seguranca das Nagoes Unidas, requer
uma lista de pessoas e organizagées de forma a identificar
os destinatdrios de sangoes. A colocagio de pessoas e or-
ganizacoes nessa lista inverte o nus da prova, isto é, cabe
aos listados provar a sua inocéncia e no 2 UE demonstrar
a sua culpabilidade. Isso deve-se ao facto das informagées
que fundamentam a colocagio de novas entradas na lista
serem muitas vezes sensiveis: relevantes para investigacoes
em curso e, por isso, classificadas; ou por nao serem ad-
missiveis em tribunal, ainda que tteis no 4mbito opera-
cional. Esta debilidade na composi¢ao das listas levou o
Tribunal Europeu de Justica a intervir e a remover da lista,
em Setembro de 2008, Yasin Abdullah al-Qadi, suspeito
de financiar a al-Qaeda e listado pelo Conselho da Segu-
ranga das Nagoes Unidas. Esta decisio consubstanciou,
em Junho de 2009, a retirada de um outro nome: Abu

48 Miriam Allam ¢ Damian Gadzinowski, “Combating the financing
of terrorism: EU policies, polity and politics” (European Institute of
Public Administration, EIPASCOPE ne 2, 2009), p. 38.
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Qatada. De nacionalidade jordana e também conhecido
por Omar Mahmoud Othman, Qatada foi descrito na
acusacio do julgamento dos atentados de 11 de Marco
de 2004, em Madrid, como sendo o lider espiritual da
al-Qaeda na Europa. Abu Qatada esteve envolvido com
células jihadistas magrebinas a operar na Europa; terd sido
conselheiro dos terroristas Richard Reid e Zacarias Mous-
sauoi; é conhecido pelos seus sermées agressivos e estd
actualmente a cumprir pena por crimes de terrorismo no
Reino Unido. Ainda que breve, esta descrigio ¢ suficiente
para demonstrar que a exclusio de Abu Qatada foi um
erro flagrante. Em suma, se a UE erra nas listas por defeito
quanto 2 defesa dos direitos, liberdades e garantias, falha
por excesso de garantias nas decisées judiciais.

Em segundo lugar, as lacunas existentes no quadro le-
gal afectam também o combate ao financiamento do
terrorismo. A Directiva de Lavagem de Dinheiro que,
nas duas primeiras versoes, se focava especialmente nos
fundos provenientes do tréfico de estupefacientes, tem
agora um campo de ac¢io mais abrangente. Esta estabe-
leceu as Financial Intelligence Unirs — agéncias nacionais
que recebem, analisam e trocam informagio respeitante a
transferéncias suspeitas — que sio fundamentais para uma
cooperagio internacional eficaz. Contudo, e por exem-
plo, enquanto o controlo da entrada e saida de capitais
na Unido impée que individuos na posse de montantes
iguais ou superiores a 10 mil euros os tenham que de-
clarar, a legislacdo é omissa quanto a limites para metais
valiosos.”

4. Responder

O dltimo pilar visa dotar a Unido de maior capacidade
para enfrentar um atentado terrorista e minimizar as suas
consequéncias. Com este objectivo em mente, a UE fez
um levantamento dos recursos militares de que dispoe e
procurou harmonizar as diferentes unidades de protecgao
civil de cada Estado-membro.

Contudo, ¢é neste quarto pilar que as fragilidades da UE
em matéria de combate ao terrorismo se tornam mais
evidentes. Como referido anteriormente, ¢ apesar da ‘co-
munitarizagio’ do combate ao terrorismo resultante do
Tratado de Lisboa, é aos Estados-membros que compete
lidar com este ameaca. Tal como nos pilares anteriores, a

49 Idem, p. 40.
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Estratégia identifica em ‘Responder’ algumas prioridades-
chave:*

Estabelecer um acordo quanto aos EU Crisis Co-Ordina-
tion Arrangements e quanto aos respectivos procedimentos
operacionais que os sustentam;

Rever a legislagio do Mecanismo Comunitirio de Pro-
tecgao Civil;

Desenvolver as avaliagées de risco como uma ferramenta
para o aumento de capacidades nas respostas a um aten-
tado terrorista;

Melhorar a coordenagio com organizacdes internacionais
na gestdo de respostas a atentados terroristas e outras ca-
tastrofes; e,

Desenvolver e partilhar métodos na assisténcia a vitimas
de terrorismo e suas familias.

Torna-se claro, apds a leitura destas prioridades-chave, a
auséncia de ‘musculo’ por parte da Unido, ficando assim o
seu papel limitado & coordenagio que, em grande medida,
depende da vontade e empenho dos Estados-membros.
Nas palavras Gilles de Kerchove, todos gostam de coor-
denagio mas ninguém gosta de ser coordenado.’' O pilar
‘Responder’ espelha a tradicional relutdncia por parte dos
Estados-membros de prescindir de poderes ao nivel ope-
racional em prol da UE.

Na componente de Proteccio Civil, hd uma certa sobre-
posicio com os objectivos definidos em ‘Proteger’, espe-
cialmente no que respeita a infra-estruturas e andlise de
risco. O Mecanismo Comunitdrio de Protecgao Civil,
mencionado nas prioridades-chave deste pilar, prevé a
troca de informagoes com o intuito de melhorar a assis-
téncia mutua e em tempo real, para além de contemplar
um sistema de alerta prévio sobre potenciais ameagas. E,
na verdade, a mesma légica subjacente ao pilar ‘Proteger’,
embora aqui numa fase posterior ao atentado.

A atengao dada 2 assisténcia a vitimas de terrorismo acaba
por ser o Gnico aspecto exclusivo e inovador deste pilar.
Ao abrigo desta medida, a UE financia vérios projectos
locais, de Organizagbes Ndo Governamentais e de institu-
tos que se destinem 4 consciencializagdo social e a prestar
apoio as vitimas. Um dos resultados deste trabalho foi o
aparecimento da Network of Associations of Victims of Ter-

50 “The European Union Counter-Terrorism Strategy”, 14469/4/05, 30
de Novembro de 2005, p. 16.
51  Brady, “Intelligence, emergencies and foreign policy”, p. 18.

rorism, uma rede que liga vdrias associagbes de vitimas de
terrorismo existentes nos Estados-membros.*

Apesar das prioridades-chave apenas referirem a coope-
ragio com organizagoes internacionais, o Plano de Acgio
que estipula as medidas a tomar em cada um dos pilares,
atribui a ‘Responder’ a cooperagio com os EUA.% A rela-
cdo entre a UE e os EUA, crucial para o é&ito do combate
ao terrorismo, tem sido tortuosa nos tltimos anos. Con-
tudo, a nova administracio norte-americana de Barack
Obama poderd, porventura, contribuir para a reaproxi-
magdo politica.

A forma encontrada pelos EUA para combater o terro-
rismo jihadista ficou conhecida como “War on Terror”.
Apesar da ideia contida na designacio ser discutivel — o
terrorismo é uma tdctica; nio faz sentido entrar em guer-
ra com uma tictica — o que verdadeiramente afectou a
relagdo transatlantica foram os entendimentos opostos
sobre a maneira de enfrentar o problema. Durante a ad-
ministragio de George W. Bush, o combate ao terrorismo
adquiria uma dimensio eminentemente militar enquan-
to que a UE lhe outorgava um papel de aplicagio da lei.
Nio obstante o sucesso das operagoes militares na neu-
tralizagio de células e de membros do niicleo central da
al-Qaeda, a actuagio dos EUA declaradamente & margem
das disposicoes legais tornou impossivel o acordo entre
europeus e norte-americanos. No entanto, estas diferen-
cas muito acentuadas na altura pela Europa, na prdtica,
nio sio tao evidentes. Enquanto que a Unido se mostrou
avessa A cooperagio nos termos propostos pelos EUA, al-
guns Estados-membros foram — pelo menos — coniventes
com a detencdo e com o transporte de prisioneiros, para
além de terem beneficiado de informagées provenientes
de métodos condenados pelas instituigbes comunitdrias.
Em suma, as relagoes politicas e institucionais foram ten-
sas mas, o terreno, a cooperagio continuou — ainda que
nio na sua melhor forma.

Apés a sua tomada de posse, o Presidente Obama tomou
vérias decisoes que mudaram parcialmente a perspectiva
norte-americana face ao terrorismo: Obama ordenou o
encerramento do centro de detengio em Guantdnamo;
alterou os processos de julgamento de suspeitos de ter-

52 Javier Argomaniz, “The European Union post 9/11 counter-terror
policy response: an overview” (Research Institute for European and
American Studies, Research Paper n° 140, Fevereiro de 2010), p.
12.

53 “EU Action Plan on combating terrorism”, 7233/1/07, 29 de Marco
de 2007, p. 39.



rorismo e as normas de detencio; reformou o léxico da
abordagem utilizada; e reduziu o nimero de efectivos no
Iraque. Nio obstante a vontade manifesta nas ordens exe-
cutivas assinadas, a actual administragio norte-americana
ainda ndo cumpriu boa parte daquilo a que se propds e a
dimensio militar do combate ao terrorismo continua a ser
central. Mas a mera intengio de mudanga foi suficiente
para alterar a disponibilidade europeia para cooperar, por
exemplo visivel na vontade politica comunitéria de finali-
zar o acordo SWIFT>* com as autoridades norte-america-
nas, pendente apenas de nova aprovagao pelo Parlamento
Europeu (ao abrigo dos novos poderes que o Tratado de
Lisboa lhe confere).

CONCLUSAO

A evolugio do combate ao terrorismo no seio da Uniao
Europeia permite-nos identificar algumas debilidades es-
truturais. O primeiro aspecto é a profusio de decisoes,
recomendacdes, directivas e demais normas. Como con-
sequéncia, a forma como a Unido encara o terrorismo
torna-se pouco clara, até lacénica em alguns temas, e
dificulta bastante o cumprimento por parte dos Estados
das disposicoes acordadas. Por outro lado, esta mirfade
de orientagbes transmite para o exterior uma imagem de
enorme complexidade e até descoordenagio, o que acaba
por contradizer um dos principios mais elementares do
combate ao terrorismo. A enorme quantidade de dispo-
sigoes complica também o trabalho ao nivel operacional,
uma vez que obriga as estruturas nacionais de investigacio
a estar permanentemente a par das decisoes tomadas na
Unifo, para além de terem que saber articular uma varie-
dade de plataformas e de mecanismos comunitdrios.

A segunda conclusdo a ter em conta reside na forma re-
activa segundo a qual a Uni4o funciona. Apesar da preo-
cupagio em combater o terrorismo estar presente desde
o advento da comunidade (ainda que de forma lateral),
as grandes decis6es foram tomadas sempre a reboque de
atentados, tal como o 11 de Setembro de 2001, mas em
especial, ap6s os atentados ocorridos a 11 de Marco de
2004, em Madrid, € a 7 de Julho de 2005, em Londres.

54 Respeitante & tranferéncia de dados bancérios entre a UE e os EUA,
no Ambito da luta contra o terrorismo, embora dada a conexdo com
os direitos, liberdades e garantias dos cidadaos europeus, continue a
levantar alguma polémica.

Seguranca  ,,
Defesa

Uma acgio eficaz nesta matéria, tanto no 4mbito poli-
tico como ao nivel operacional, requer antecipagio. Ao
esperar pela execucio de atentados para manifestar uniio
politica a UE demonstra fragilidade, pois parece agir mo-
tivada pelo medo.

Em terceiro lugar, a andlise das medidas tomadas eviden-
cia também um equilibrio delicado — nem sempre bem
sucedido — entre a defesa de direitos, liberdades e garan-
tias e uma actuagio eficaz e util, na qual a relagio com
os EUA, por exemplo, pode ser considerada sintomdtica.
Contudo, importa dizer que este equilibrio dificil nao ¢
um exclusivo da UE, mas sim um problema comum a
todas as democracias fustigadas por tdcticas de violéncia
politica. A debilidade da Unido neste aspecto consiste em
agravar o problema cada vez que se propée resolvé-lo. Tal
debilidade estd patente nas listas de individuos e organiza-
goes terroristas e nas subsequentes decisoes judiciais, mas
também, ainda que indirectamente, na relagio com os
paises do Magrebe.

Em quarto lugar, as diferencas existentes entre os vdrios
Estados-membros constituem um entrave ao sucesso da
Estratégia de Combate ao Terrorismo. Os diferentes ni-
veis de percepgio de ameaca e as consequentes divergén-
cias dos vdrios modelos e estruturas nacionais compro-
metem a celeridade do combate e acentuam as reticéncias
de cooperagao alargada intrinsecas aos Estados-membros,
zelosos na manutengio da sua soberania exclusiva nesta
area.

Por dltimo, devemos contudo salientar os avangos posi-
tivos da actual arquitectura de combate ao terrorismo. A
UE evidencia hoje uma preocupagio com a prevencio do
terrorismo, o que é louvével na medida em que procura
oferecer uma solugdo de fundo para um problema estru-
tural. A par da prevencio, a UE enfatiza a importincia
de proteger as suas infra-estruturas e cidados. Estas duas
dimensoes, prevenir e proteger, parecem indicar que a
Unido Europeia aprendeu com as deficiéncias resultantes
da sua politica reactiva. Como um todo, o combate ao
terrorismo na UE funda-se numa visao abrangente e mul-
tidisciplinar, ficando claro que os érgios comunitdrios de
decisdo politica estao conscientes da dimensao e da natu-
reza do problema.

*Investigadores do Instituto Portugués de Relagdes Internacionais e Se-
guranca (IPRIS)_



