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ste artigo pretende analisar a origem e o desenvolvi-
mento do discurso europeu relativamente ao fenod-
meno do crime organizado, a luz do actual nivel de
ameaca assumido pela Unido Europeia (UE)? e da impor-
tincia que este fendmeno tem vindo a ganhar no contexto
da Justica e dos Assuntos Internos (JAI). As respostas a
criminalidade organizada adoptadas pela UE serdo igual-
mente analisadas, em particular a sua evolugdo a partir
do perfodo inicial de cooperacio policial esporddica até
a fase mais recente, caracterizada por um conjunto de
politicas institucionalizadas. Mais especificamente, este
texto argumenta que o discurso da UE sobre o crime orga-
nizado surge em grande medida no alinhamento da adop-
¢do de uma abordagem securitdria no contexto da Area
de Liberdade, Seguranca e Justica (ALS]). Abordagem esta
que se tem vindo gradualmente a caracterizar por uma
limitacdo das liberdades civicas dos cidaddos residentes
neste espaco, em prol do destaque das medidas de segu-
ranga interna.
Tendo em consideracdo que as politicas de luta contra o
crime organizado estdo directamente ligadas a entendi-
mentos especificos em torno do conceito de criminalidade
organizada, ndo constituindo simples reaccoes a eventos
externos independentes, este artigo propde abordar o
conceito de crime organizado como uma construgo social
viabilizada através do poder do discurso?. Partindo desta
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RESUMO

O artigo tem como objectivo
reconstruir de forma critica o

discurso da Unido Europeia relativa-
mente ao crime organizado, tentando
estabelecer uma relagdo entre este e
um discurso mais lato sobre a criagdo
e desenvolvimento da Area de Liber-
dade, Seguranca e Justi¢a (ALS)). E
salientada a forma como os argumen-
tos justificadores de uma cooperagio
mais profunda da ALSJ assentaram na
necessidade de compensar pelas exter-
nalidades negativas do mercado
interno e de proteger a liberdade de
circulagdo de possiveis abusos. Esta
tendéncia levou a gradual institucio-
nalizagdo da Area de Justica e Assuntos
Internos a nivel europeu, caracterizada
por uma luta permanente entre a sua
intergovernamentalizagdo e a comuni-
tarizagio.
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ideia base, o texto analisa documentos centrais no dis-
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Este artigo compreende quatro partes: a primeira descreve

zado através de um reforgo continuo do aparato de segu-
vigilancia da populagio, por exemplo) e do aumento gra-
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crime policies, justice and home tado de Lisboa e, em particular, a reestruturagdo da ALSJ
affairs, police cooperation através da aboli¢do da estrutura em pilares e da comuni-

tarizacdo parcial das provisdes do Terceiro Pilar.

A EVOLUCRO DA COOPERAGRO POLICIAL NA EUROPA: DA TROCA ESPORADICA

DE INFORMACOES A COOPERACAO INSTITUCIONALIZADA

AS ORIGENS DA COOPERACAO POLICIAL INSTITUCIONALIZADA

Até meados dos anos 1980, os estados-membros optaram por nio delegar as instituicGes
europeias qualquer poder nos campos da justica e dos assuntos internos. Por este
motivo, as discussdes nesta drea eram geralmente levadas a cabo quer de forma bila-
teral, quer no contexto de organismos puramente intergovernamentais ou de grupos
de trabalho criados para o efeito. Embora as autoridades policiais europeias tivessem
jd uma longa histéria de cooperacio ad hoc, esta acontecia, essencialmente, de maneira
esporddica e desestruturada®.

Apesar do historial de cooperacio ocasional, a primeira organizacio a providenciar um
enquadramento institucional para uma cooperagio permanente em matéria criminal
viria apenas a ser criada em 1923, em Viena. Tendo-lhe sido inicialmente atribuido o
nome de Comissdo Internacional de Policia, viria a ser mais tarde renomeada Organi-
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zacgdo Internacional de Policia Criminal, também conhecida como Interpol, tornando-
-se um centro de informacio para investigacOes criminais em curso. Contudo, entre os
anos 1950 e 1970, ndo foi no seio da Interpol que surgiram os desenvolvimentos mais
substanciais em termos de cooperacdo policial, mas sim no enquadramento do Con-
selho da Europaé. Criado com o propdsito de proteger os direitos humanos, os valores
democrdticos e o cumprimento da lei, este organismo rapidamente desenvolveu um
mandato relacionado com a luta contra o trafico de drogas e de seres humanos, assim
como a cooperacgio judicial em geral. O Grupo para o Combate contra o Abuso e Trd-
fico Ilicito de Drogas, criado pelo Presidente francés Pompidou em 1969, ¢ um bom
exemplo de uma das actividades desenvolvidas no seio do Conselho da Europa’. Apesar
das inumeras iniciativas desta organizagdo internacional, os resultados das reuniGes
do Conselho da Europa comegaram a partir dos anos 1970 a ser considerados «escassos
e lentos, dado que os instrumentos adoptados reflectiam frequentemente pouco mais
do que o0 minimo denominador comumy»®.

COOPERACAO INTERGOVERNAMENTAL ATRAVES DE GRUPOS AD HOC

Embora o resultado das iniciativas do Conselho da Europa tenha sido considerado
desencorajador, deveria ainda assim ser reconhecido como um dos primeiros sinais da
vontade politica dos paises europeus no sentido de uma maior cooperacio na drea de
justica e assuntos internos. De facto, este terd sido provavelmente o ponto de partida
para um ndmero de outras iniciativas ad hoc como o Grupo Trevi (1975)°. Estas eram
plataformas em que os estados-membros da Comunidade Econdmica Europeia coope-
ravam, trocavam informagGes e discutiam quais as melhores prdticas a assumir nas
dreas do terrorismo, do crime organizado, da imigracio e de questGes de seguranca
interna em geral, sem no entanto terem de passar pela estrutura da Comunidade.
A existéncia de tais reunides, assim como o seu contetido, estavam cobertos por um
véu de secretismo que, embora considerado essencial para o bom funcionamento da
troca de informacdes, levou a que o trabalho destes grupos fosse considerado como
pouco transparente e pouco democrdtico™. Ainda que tais grupos se reunissem apenas
ocasionalmente e fossem somente consultivos, a sua influéncia sobre as estratégias e
o teor de certas politicas a nivel nacional e europeu foi notdvel, como o demonstra, por
exemplo, a estruturacio da drea de justica e assuntos internos aquando da preparagio
do Tratado de Maastricht. Relativamente as estruturas internas dos grupos ad hoc,
€ interessante salientar que a forma como estavam organizados poderd ter contribuido
substancialmente para a actual interconexdo entre os conceitos de terrorismo, crime
organizado e imigracdo. Apelidada por Bigo como um «fluxo continuo de seguranca»,
esta transposicdo do significado de ameaga de um conceito para outro tem permitido
que dreas tdo diferentes como asilo e imigragdo, trdfico de seres humanos e crime
organizado em geral passem de questdes nio politizadas a ameacas de elevado nivel
para a sociedade europeia.
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A literatura relativa a Area de Justica e Assuntos Internos presta pouca atengio a esta
constelacio de grupos ad hoc. Este lapso é devido ndo apenas ao seu nivel de confiden-
cialidade, mas também a ideia geralmente aceite de que a Area de Liberdade, Seguranga
e Justica teve a sua origem no Acordo de Schengen em 1985. Esta associacio baseia-se
em duas tendéncias: por um lado, a evolugido da ALS] é habitualmente analisada como
um processo independente das dindmicas de cooperagdo preexistentes nesta drea; por
outro, os autores que tém de facto em conta a influéncia de tais grupos ad hoc geralmente
olham para a sua evolucdo com base numa perspectiva funcionalista’™. Apesar de esta
ser uma abordagem interessante, os autores tendem a propor explicagGes para o desen-
volvimento destes grupos, e da consequente delineacdo da ALSJ, com base em ligacGes
causais com factores externos ao funcionamento da proépria drea, tais como o efeito
impulsionador da integracio econdmica ou os interesses nacionais e europeus™.

Tal como acima mencionado, a literatura tende a relacionar a criagdo da ALS) com o
surgimento e desenvolvimento do Mercado Unico, defendendo a existéncia de uma
necessidade racional de introduzir medidas de seguranca acrescidas por forma a com-
pensar o desaparecimento das fronteiras internas. Contudo, se analisarmos os relatorios
da época, podemos observar que ndo parece haver qualquer tendéncia coerente que
justifique a formulacdo de uma explicagio funcionalista para o desenvolvimento da
ALSJ"™. Nio deixa, no entanto, de ser importante sublinhar, independentemente dos
argumentos que se encontram na base desta visdo funcionalista, que esta perspectiva
se tornou dominante no discurso europeu, alterando assim a forma como entendemos
o conceito de seguranga®. E portanto relevante, neste caso, tentar compreender nio o
porqué de esta visdo funcionalista se ter tornado dominante, mas sim como conseguiu
penetrar o discurso de justica e assuntos internos de forma tdo eficaz. Em particular,
¢ importante identificar a forma como circularam determinadas ideias securitdrias,
assim como os momentos-chave que lhes permitiram enraizar-se na ALS]. No que diz
respeito aos grupos ad hoc, é de sublinhar o tipo de cooperacio que desenvolveram,
assim como a especificidade da informacio partilhada, de modo a compreender quanto
da estrutura actual da drea da justica e assuntos internos da UE terd sido herdada des-
tes grupos intergovernamentais. Heranga esta que adquire particular relevo quer na
forma como desenvolvemos e gerimos as actuais prdticas de seguranga, quer na forma
como entendemos a relacdo entre liberdade e seguranga, em particular, a necessidade
de encontrar um compromisso entre estes dois conceitos.

A INSTITUCIONALIZACAO GRADUAL DA COOPERACAO INTERGOVERNAMENTAL
O periodo de cooperagio intergovernamental com base em grupos ad hoc independen-
tes durou até 1988, momento em que os estados-membros tomaram a decisio de for-
malizar a existéncia de tais estruturas e de as colocar sob a alcada da Comunidade
Econdmica Europeia através da criagdo do Grupo de Coordenadores™. Tal ndo significa
que os grupos ad hoc tenham sido dissolvidos; pelo contrdrio, estes vieram a ser inte-
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grados na estrutura da CEE com um formato semelhante ao que tinham até entdo e
continuando a funcionar segundo as mesmas directrizes, tal como pode ser constatado
através da publicacio do Documento de Palma em 1989". A influéncia destes grupos
continuou a fazer-se sentir posteriormente, em especial na preparacio do titulo VI do
Tratado de Maastricht (Justica e Assuntos Internos), o qual foi particularmente inspirado
na estrutura, cultura e métodos de trabalho do Grupo Trevi'e.

Numa iniciativa intergovernamental paralela, a Franca, a Alemanha e o Benelux toma-
ram a decisdo de dar um passo adicional na sua integracdo ao assinarem o Acordo de
Schengen (1985), cujo objectivo era possibilitar a livre circulacio de pessoas entre os
seus territdrios. Este acordo baseava-se,

no entanto, na ideia fundamental de quea A MEDIDA QUE 0S ESTADOS-MEMBROS ABOLIRAM

liberdade concedida aos seus cidaddos AS FRONTEIRAS INTERNAS, SUBSTITUINDO-AS
deveria ser protegida e compensada com POR UMA FRONTEIRA EXTERNA REFORCADA,
medidas acrescidas de seguranga. Assim  ADOPTARAM IGUALMENTE PARAMETROS COMUNS
sendo, a medida que os estados-membros DE VIGILANCIA DESTA ULTIMA.

aboliram as fronteiras internas, substi-

tuindo-as por uma fronteira externa reforcada, adoptaram igualmente parimetros
comuns de vigildncia desta tltima, como disso sdo exemplo os procedimentos conjun-
tos de vigildncia de fronteiras e condicdes de entrada.

A IRONIA DAS PALAVRAS NUMA AREA COM MAIS SEGURANCA QUE LIBERDADE E JUSTICA
A FORMALIZACAO DA AREA DA JUSTICA E ASSUNTOS INTERNOS

O Tratado da Unido Europeia, assinado em Maastricht em 1992, introduziu alteragdes
com consequéncias relevantes para a luta contra o crime organizado. Tal como pre-
viamente referido, a mais importante destas alteracdes terd provavelmente sido a ins-
titucionalizagdo dos grupos ad hoc através quer da sua inclusdo no tratado, quer da
criagdo do Terceiro Pilar dedicado a justica e assuntos internos. Dentre os resultados
de tal institucionalizacdo, podemos sublinhar o desenvolvimento da cooperagio poli-
cial, alfandegdria e judicial que procurou alcancar posicGes de consenso relativamente
a fronteira externa da UE e a politicas de asilo e imigracdo, assim como um esfor¢o
considerdvel no sentido de desenvolver meios mais eficazes de accio contra o trdfico
de drogas, imigracio ilegal, terrorismo e crime organizado. Este ultimo nio foi, no
entanto, explicitamente identificado no Tratado de Maastricht como um problema de
particular relevo. Tal como podemos observar no artigo K1 do Tratado de Maastricht,
as prioridades da Comunidade Europeia diziam respeito maioritariamente a imigra¢io™,
enquanto o crime organizado € somente mencionado no ultimo ponto (ponto g).
E feita uma referéncia no ponto 3 (c) a0 combate a imigragdo ilegal, mas tal nio deve
ser interpretado no sentido da luta contra as estruturas criminosas que permitem o
desenvolvimento da imigracio ilegal, mas sim da luta contra o acto em si de imigrar
de forma ilegal®.
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Embora o crime organizado nio surja como uma das grandes prioridades do Tratado
de Maastricht na drea de seguranca, € j4 possivel observar uma tentativa inicial de deli-
near estratégias de luta contra este problema. Contudo, a fase do Tratado de Maastricht
ndo se caracteriza pelo desenvolvimento de planos holisticos de combate a criminalidade
organizada como um todo, mas sim de luta contra fendmenos especificos, como € o
caso da introdugdo da estratégia comum contra a droga. O tratado em questio carac-
terizou-se também pelo abandono de tentativas anteriores de desenvolvimento de uma
definicdo comum de crime organizado, substituindo-as, no entanto, pela criacdo de
um conceito eldstico que veio a ser sucessivamente expandido até a introducio do
Tratado de Amesterddo. Este conceito veio assim a incluir nio apenas novas actividades,
tais como a falsificacdo de arte, mas também outras como o hooliganismo e o racismo?'.
Embora tenha havido uma tentativa de democratizar a drea de justica e assuntos inter-
nos e de melhorar a sua transparéncia através de um envolvimento mais préximo da
Comissdo Europeia e do Parlamento Europeu, o resultado ficou consideravelmente
aquém do esperado: uma linha de accio foi desenvolvida delineando a necessidade de
compensar possiveis consequéncias negativas da construcdo do Mercado Interno, atra-
vés do estabelecimento de uma estrutura de justica e assuntos internos caracterizada
por um controlo acrescido do Parlamento Europeu.

Esta tendéncia estd directamente relacionada com o facto de o Terceiro Pilar ter sido
estruturado em torno do mesmo equilibrio entre liberdade e seguranca, jd estabelecido
pelos grupos ad hoc. Por um lado, a Comunidade Europeia considerou que uma impor-
tante parte dos seus objectivos era assegurar a livre circulacdo das populagdes pela
eliminagdo de obstdculos ao seu movimento. Para este efeito, assumiu a responsabili-
dade de desenvolver os direitos dos seus cidadios, assim como instrumentos especifi-
cos de modo a conceder-lhes mais liberdade. Por outro lado, defendeu a ideia de que
uma cultura de seguranca compreensiva necessitava de ser desenvolvida para proteger
esta nova liberdade. Conseguiu-o criando outras formas de controlo (como, por exem-
plo, bases de dados) e demonstrando «uma preferéncia excessiva por instrumentos
repressivos de seguranga e ordem»?%,

De facto, olhando para os nove artigos que compdem o titulo VI do Tratado de Maas-
tricht, sentimo-nos obrigados a concordar com Walker, na medida em que estes ins-
trumentos, mais do que facilitar, parecem dificultar a circulagio. Tal como Huysmans
propde, a forma como a Area de Justi¢a e Assuntos Internos tem evoluido exige «um
entendimento especifico de liberdade e da sua relagdo com o conceito de seguranca.
Entendimento este que conceptualiza a relacio entre liberdade e seguranca como sendo
simultaneamente de competi¢io e funcional»®. Tendo em consideracdo que a liberdade
¢ habitualmente entendida como a auséncia de restri¢des a existéncia e capacidade de
acc¢do do individuo e que os processos de socializa¢gdo nos conduzem a restringir essa
mesma liberdade a favor de uma vida em comunidade, a necessidade de alcancar um
meio-termo entre a liberdade do individuo e a do seu proximo ganha relevincia.
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No entanto, a convic¢do de que € necessdrio encontrar um equilibrio adequado entre
liberdade e seguranca exige ter em consideracio a possibilidade de abuso dessa mesma
liberdade. E neste sentido que poderemos dizer que hd uma relagdo de competicio
entre o anseio de maior liberdade e a imposicdo de limites a essa mesma liberdade. Em
consequéncia desta argumentacio, a relacio entre liberdade e seguranca nfo s é «con-
corrente», como também é «funcional» na medida em que as limitacGes a liberdade de

um individuo sfo os garantes dessa mesma liberdade. A forma como a drea da justica

e assuntos internos tem sido gerida, estru-

turada e planificada é o resultado de um A FORMA COMO A AREA DA JUSTICA E ASSUNTOS

entendimento particular de como a liber- INTERNOS TEM SIDO GERIDA, ESTRUTURADA
dade deve ser regulada e da conversio E PLANIFICADA E O RESULTADO DE UM
deste entendimento num discurso e prdti- ENTENDIMENTO PARTICULAR DE COMO A
cas que delineiam a importancia de tecno- LIBERDADE DEVE SER REGULADA.

logias de seguranga. O facto de titulo VI

do Tratado de Maastricht se ter essencialmente baseado no trabalho de um conjunto
de grupos relacionados mais com o aparato de seguranca do que com liberdades civis,
faz com que a abordagem securitdria que € praticada actualmente nesta drea seja mais
do que uma simples coincidéncia.

A AREA DA LIBERDADE, SEGURANCA E JUSTICA COMO UM OBJECTIVO
FUNDAMENTAL DA UNIAO EUROPEIA

Dada a percepgdo da falta de transparéncia e responsabilizacdo na Area da Justica e
Assuntos Internos, a fase preparatdria do Tratado de Amesterddo foi particularmente
cuidadosa em reposicionar os cidaddos no centro do projecto europeu e em envolver
as principais instituicdes da Comunidade Europeia?. De modo a alcancarem este objec-
tivo, as dreas relativas a imigraco, vistos, asilo e a livre circulacio de pessoas foram
transferidas do terceiro para o primeiro pilar, formando, assim, o titulo IV (artigos 61
a 69)%. A comunitarizacdo destas provisdes constituiu-se, no entanto, apenas como um
pequeno passo na direccdo de uma maior transparéncia e responsabilizacio. De facto,
todas as provisdes relativas a cooperagio policial e judicial em assuntos criminais foram
mantidas no pilar intergovernamental, no titulo VI. Tal implica que o Parlamento e o
Tribunal de Justica continuaram a nio ter qualquer competéncia «para fiscalizar a
validade ou a proporcionalidade de operagdes efectuadas pelos servicos de policia ou
outros servicos responsdveis pela aplicacdo da lei num Estado-Membro»#. Por outras
palavras, nio € dificil perceber que o Tratado de Amesterdio, com a sua complicada
sobreposi¢do entre os primeiro e o terceiro pilares, ndo contribuiu substancialmente
para a transparéncia da drea da justica e assuntos internos.

Apesar da relevincia deste aspecto, o titulo IV constitui provavelmente a mudanga mais
significativa trazida pelo Tratado de Amesterddo, dado que legisla a criagdo da Area de
Liberdade, Seguranca e Justica. Embora o Tratado de Maastricht tivesse jd aberto cami-

«THE GODFATHER GOES TO BRUSSELS»  Helena Carrapico 147



nho para uma cooperacio especificamente nesta drea, a justificacdo para o seu desen-
volvimento estava ainda em grande medida dependente do Mercado Unico. O Tratado
de Amesterddo veio, contudo, modificar esta relacio ao apresentar a ALS] como um
objectivo de direito préprio?.

No que diz respeito ao crime organizado, este tratado veio atribuir um maior grau de
prioridade a este fendmeno. A transferéncia para o primeiro pilar das provisdes relati-
vas a imigracdo, asilo e vistos permitiu ao novo tratado concentrar a sua atenc¢do na
prevencio e combate a «criminalidade, organizada ou ndo, em especial o terrorismo,
o trdfico de seres humanos e os crimes contra as criangas, o trdfico ilicito de droga e
o trafico ilicito de armas, a corrupcio e a fraude»?. Tal cedéncia de prioridade condu-
ziu a uma aceleracdo da cooperacio policial e judicial em assuntos criminais, nomea-
damente através do aumento das competéncias da Europol (artigo K. 2). Embora o foco
relativamente ao crime organizado pareca constituir um novo desenvolvimento do
tratado, este tinha jd sido abordado pelo Conselho Europeu de Dublin em Dezembro
de 1996, que sublinhou a sua «absoluta determinagio em combater a criminalidade
organizada e sublinhou a necessidade de uma abordagem coerente e coordenada por
parte da Unido»?.

A delineacdo da uma estratégia inicial, contra o que é entendido como uma ameaca
crescente e transnacional a sociedade, aos seus cidaddos e os seus valores, foi pela
primeira vez discutida com o Plano de Ac¢do de 1997, desenvolvido pelo Grupo de Alto
Nivel relativo ao crime organizado®. Este plano continha 15 directrizes politicas e 30
recomendacdes especificas que defendiam a necessidade de respostas urgentes ao crime
organizado para desenvolver correctamente a futura Area de Liberdade, Seguranca e
Justica. O documento sublinhava principalmente a importincia da troca de informacoes
entre os diferentes pilares, do desenvolvimento de uma metodologia comum para faci-
litar o reconhecimento do crime organizado e da aceleracdo dos procedimentos de
implementag¢do®'. Estas recomendagdes serviram como uma agenda de desenvolvimento
do titulo VI do Tratado de Amesterddo. Através da leitura deste tltimo e do Plano de
Acgdo de 1997, € possivel observar o desenvolvimento de um entendimento de crime
organizado como uma ameaga extremamente séria para toda a sociedade europeia,
assim como a necessidade subsequente de lhe fazer face com base em medidas extra-
ordindrias.

0O PROGRAMA DE TAMPERE E O DESENVOLVIMENTO DE UMA ABORDAGEM EFICAZ
E ABRANGENTE DA LUTA CONTRA TODAS AS FORMAS DE CRIMINALIDADE

A imagem do crime organizado como uma ameaca de alto nivel e a consequente forma
como deveria ser enfrentado continuou a ser desenvolvida em dois documentos: o
«Plano de Accdo para o aperfeicoamento das provisdes do Tratado de Amesterddo
estabelecedoras de uma Area de Liberdade, Seguranca e Justi¢a»®?, encomendado pelo
Conselho Europeu de Viena, e as conclusdes do Conselho Europeu de Tampere de 1999.
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O Plano de Acgido de 1998 resultou na adopg¢io pelo Conselho da «Resolugio para a
prevencio do crime organizado com vista ao estabelecimento de uma estratégia com-
preensiva para o seu combate» (Dezembro de 1998). Tal como o seu titulo sugere, este
texto foca-se na prevencio e no maior envolvimento da sociedade civil. O significado
que o Plano de Acgdo de 1998 acrescenta ao conceito de liberdade € particularmente
interessante: «liberdade para viver num ambiente caracterizado pela obediéncia a lei,
no qual as autoridades publicas estdo a fazer todo o possivel [...] para combater e
conter aqueles que pretendem limitar ou abusar dessa mesma liberdade.»® A questio
aqui nfo € se a liberdade e seguranca sdo duas faces da mesma moeda, mas sim o que
significa estar seguro, quem decide quais sfo as melhores medidas de seguranca a ser
tomadas e quais sdo as consequéncias deste tipo de liberdade. No que diz respeito ao
segundo texto, as conclusdes do Conselho de Tampere de 1999 apresentaram uma
abordagem muito semelhante a do Plano de Accio de 1998. Apesar da tentativa formal
de encorajar um «ideal comum de liberdade baseado nos direitos humanos, em insti-
tuicdes democrdticas e no primado do direito»*, a Presidéncia continuou a promover
anogio de liberdade através de um aumento da seguranca. Tendo em conta as provisdes
assumidas relativamente ao combate do crime organizado, hd uma clara referéncia a
ideia de que «€ necessdria uma abordagem eficaz e abrangente da luta contra todas as
formas de criminalidade»®.

De forma a p6r em prdtica esta abordagem, a presidéncia da UE encorajou o desenvol-
vimento de um conjunto de orientagGes para a implementac¢io das provisoes e instru-
mentos desenhados para a ALS], instrucGes essas que vieram a assumir o formato final
do Programa de Tampere (1999-2004). As conclusdes deste texto sublinharam que o
desenvolvimento da Area de Liberdade, Segurancga e Justica deveria ser mantido como
um dos mais importantes objectivos da Unido e que deveria permanecer no topo das
agendas politicas®. O crime organizado foi o foco de uma das quatro sec¢des do Pro-
grama de Tampere. O titulo «A luta contra a criminalidade ao nivel da Unido» indica
de forma explicita a intencdo da Unido de dar continuidade a estratégia global contra
o crime, jd introduzida anteriormente pelo

Conselho Europeu de Dublin (1996). A MAIS IMPORTANTE TENDENCIA A RETER DAS
As prioridades do programa eram a «pre- CONCLUSOES DE TAMPERE E O CRESCENTE
vencio da criminalidade a nivel da Unido» DETALHE TECNICO DA AREA DE JUSTICA E
(com um foco particular na delinquéncia ASSUNTQS INTERNOS E O CONTINUADO
juvenil, a criminalidade em meio urbano e DESENVOLVIMENTO DO DISCURSQO DE
associada a droga), a «acgdo especifica LEGITIMACAO DAS AUTORIDADES POLICIAIS.

contra o branqueamento de capitais» (con-

siderada como a base para as actividades de crime organizado) e a «intensificacdo da
cooperacio em matéria de luta contra a criminalidade». O texto propunha igualmente
desenvolver o jd existente aparato de seguranca a nivel da UE ao encorajar a organizacdo
de equipas de investigacdo conjuntas jd delineadas pelo Tratado de Amesterddo,
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o incremento das capacidades das agéncias de seguranca, tal como a Europol, e a cria-
¢do de novas instituices como a Eurojust, a unidade operacional de chefes de policia
europeus e a Academia Europeia de Policia®”. O programa previa igualmente o estabe-
lecimento de definicGes comuns, ndo de crime organizado como um fendmeno geral,
mas de subdreas como o crime financeiro e o trdfico de drogas e de seres humanos.
Em termos gerais, a mais importante tendéncia a reter das conclusdes de Tampere € o
crescente detalhe técnico da Area de Justica e Assuntos Internos e o continuado desen-
volvimento do discurso de legitimacdo das autoridades policiais, reforcando a seriedade
das ameacas especificas por forma a justificar uma nova abordagem a seguranga®.

DA AREA DA LIBERDADE, SEGURANCA E JUSTICA A AREA DE SEGURANCA,

JUSTICA E LIBERDADE

A ACELERACAO DO APARATO DE SEGURANCA

O esforco desenvolvido pelo Programa de Tampere para lidar com o crime organizado
resultou, passado um ano, na publica¢do de um plano de accio intitulado «Preven¢io
e controlo da criminalidade organizada: estratégia da Unido Europeia para o inicio do
novo milénio». Produzido pelo Conselho da Unido Europeia no inicio 2000, o texto
introduziu pouca novidade, mas procurou reunir em maior detalhe todas as iniciativas
tomadas até ao momento nesta drea®. Este plano avancou com trinta e nove recomen-
dagdes, divididas por dreas de relevincia e formuladas com base nas directrizes politi-
cas estabelecidas para cada uma destas dreas, assim como os mandatos e iniciativas
existentes®. A Estratégia Milénio fez também intimeras referéncias as tendéncias actuais
do crime organizado, nomeadamente ao evidente crescimento deste fendmeno, a sua
natureza dindmica e transnacional, a sua capacidade de interligar actividades licitas e
ilicitas e a sua habilidade de tirar partido da Area de Liberdade, Seguranca e Justica.
Em termos mais gerais, o texto tenta transmitir uma imagem do conceito de crime
organizado que ecoa a de uma conspiragio criminosa global cujo intuito € perturbar o
bom funcionamento da sociedade europeia: «os esforcos concertados [dos grupos de
crime organizado] para influenciar e dificultar o funcionamento dos servicos respon-
sdveis pela aplica¢do da lei, bem como do sistema judicial, comprovam a dimensio e
a capacidade profissional dessas organizacdes criminosas.»*! Desde a publicacio desta
estratégia, a maioria dos documentos publicados tem constituido uma tentativa de
implementar esta proposta e de verificar que a estratégia da Unido estd a ser seguida
com sucesso.

Um relatério conjunto da Comissio e da Europol, publicado em 2001, continuou a
desenvolver o tépico da defini¢do de crime organizado. «Para uma estratégia europeia
para a prevenc¢do do crime organizado»* foi em muito similar ao Plano de Ac¢fo de
1997; contudo, ndo deixou de introduzir alguns elementos inovadores: enfatizou, nome-
adamente, a importincia de harmonizar as defini¢des de crime organizado como forma
de lidar com um fendmeno que diz respeito a toda a UE. Segundo tal ldgica de pensa-
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mento, informacdes, medidas, instrumentos e estratégias poderdo apenas ser desen-
volvidos em comum, se os diferentes agentes nacionais acordarem no objecto a ser tido
em conta e as suas caracteristicas. Neste sentido, o relatdrio conjunto listou em 11
pontos as idiossincrasias que considerou mais representativas do crime organizado.
Os pontos assumidos como elementos essenciais para que um grupo seja considerado
como crime organizado foram os seguintes: «colaborac¢io de duas ou mais pessoas»,
«por um longo ou indefinido periodo de

tempo», «suspeito de ter cometido ofensas 0 RELATORIO DA COMISSAO E DA EUROPOL,
criminais graves» e «motivado pela procura DE 2001, REVELOU TAMBEM QUAQ VAGA E AMPLA
de lucro e/ou poder»®. Este foi um passo E A DEFINICAO USADA PELA UNIAO PARA
importante na evolugio do entendimento JUSTIFICAR O DESENVOLVIMENTO DE
de crime organizado na medida em que TECNOLOQGIAS DE SEGURANCA E 0 INCREMENTQ
marca inequivocamente a vontade da Unido DOS PODERES DAS AGENCIAS DE SEGURANCA.

em moldar as defini¢des nacionais exis-

tentes como forma de desenvolver mecanismos de seguranca uniformizados. Contudo,
esta iniciativa revelou também quio vaga e ampla € a definicfo usada pela Unido para
justificar o desenvolvimento de tecnologias de seguranca e o incremento dos poderes
das agéncias de seguranca.

0O PROGRAMA DA HAIA E O CUSTO DA LIBERDADE

Se por um lado o Programa de Tampere foi criticado pela abordagem securitdria desen-
volvida para a Area de Liberdade, Seguranca e Justica até 2004, por outro foi igualmente
criticado pela incapacidade em respeitar o seu proprio calenddrio, prioridades e objec-
tivos. Tal desilusdo resultou, em Maio de 2004, na adopg¢io do Programa da Haia, que
estabeleceu um conjunto de objectivos a ser alcancado na ALSJ durante o periodo de
2004 a 2009. Este plano continha igualmente um novo conceito estratégico para lidar
com o crime organizado, assim como novas prioridades para a drea de cooperagio
policial e judicidria.

O objectivo deste programa consistia em cumprir de forma mais eficiente os compro-
missos de Tampere. O texto encontra-se dividido em trés partes: o «fortalecimento da
liberdade», o «fortalecimento da seguranca» e o «fortalecimento da justica». Bigo faz
uma andlise interessante de como estes diferentes conceitos sdo trabalhados no seio
do texto e de como se relacionam entre si. Este autor debruga-se, nomeadamente, sobre
a forma como o texto parte de uma interpretacio especifica de liberdade, em grande
medida em linha com a interpretagdo de seguranga“. E de facto possivel observar que,
apesar de dedicar a maioria das suas provisGes a liberdade, o Programa da Haia propde
uma defini¢do muito limitada deste conceito. Liberdade nfo s6 diz apenas respeito a
liberdade de circulagfo e residéncia, como é somente aplicdvel aqueles que possuem
um passaporte da UE%. Por exclusio, os cidaddos extracomunitdrios beneficiam de um
conceito de liberdade consideravelmente mais reduzido, o qual varia consoante o seu
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estatuto oficial dentro da UE (autorizagdo de permanéncia | autorizacdo de residéncia
| visto de turista | visto de estudante | ilegal, entre outros). De facto, o que o texto
transmite é que para que a liberdade exista dentro da ALSJ terd de ser controlada por
dispositivos de seguranca, especialmente se estivermos a falar da liberdade de individuos
entendidos como ndo pertencentes a este espaco. Se formos, por exemplo, imigrantes
ilegais oriundos de um dos pafses subsarianos em busca de melhores condicdes de
vida, o tipo de liberdade com que nos deparamos é sem duvida bastante escasso. Mesmo
para cidadios da UE, este conceito de liberdade € apresentado como um direito imposto
pela UE e os seus estados-membros aos seus habitantes passivos*. Acima de tudo, ndo
existe qualquer duvida relativamente a forma como liberdade, seguranca e justica se
tornaram interligadas e se mostram insepardveis: «A liberdade, a justica, o controlo
das fronteiras externas, a seguranga interna e a prevencdo do terrorismo deverdo, assim,
ser considerados indissocidveis na Unido, vista como um todo.»*’

O Programa da Haia nfo continha, contudo, qualquer directiva especifica sobre como
estas propostas deveriam ser implementadas. Procurando alcancar tal implementagio,
o Conselho Europeu pediu a Comissdo para preparar um Plano de Ac¢fo que viria a ser
submetido em Maio de 2005%. Este ultimo continha dez recomendagdes relativamente
a politicas a ser adoptadas nos préximos cinco anos, assim como um calenddrio para
a sua implementacdo. O crime organizado surge listado dentre estas, juntamente com
indicacGes de como aperfeicoar o conceito estratégico para lidar com este fendmeno®.
Entre as propostas mais relevantes, este documento mencionava o desenvolvimento
de um modelo europeu para a recolha de informacées criminais e o aperfeicoamento da
cooperagio entre as instituicGes policiais e judicidrias dos estados-membros.

DA AREA DE SEGURANCA, JUSTICA E LIBERDADE A AREA DE SEGURANCA?

DO TRATADO CONSTITUCIONAL AO TRATADO DE LISBOA:

APENAS UMA QUESTAO DE NOMENCLATURA?

O tratado que estabelece uma Constituicdo para a Europa (daqui em diante denominado
Tratado Constitucional) foi assinado em 2004 por todos os estados-membros e sujeito
a ratificacdo. Em 2005, tanto a Franca como os Paises Baixos votaram pela rejei¢do do
texto, criando um efeito domind que resultou num periodo de reflexdo sobre o projecto
europeu. O Tratado Constitucional previa a aceleragio do processo de decisdo na drea
da luta contra o crime organizado, terrorismo e migracio ilegal, na medida em que
planeava alterar o sistema de votacdo no Conselho, para a maioria das matérias, de
unanimidade para maioria qualificada®. Estas provisdes encontravam-se ao abrigo do
capitulo IV («Area de Liberdade, Seguranca e Justica»), no contexto das politicas inter-
nas da Unifo (titulo 3, parte III). De acordo com os artigos III-270 e I[I-271, a prioridade
era aproximar a legislacdo dos estados-membros nesta drea através do sistema de reco-
nhecimento mutuo das sentencas e decisdes judiciais e produzir «regras minimas rela-
tivas a definicdo das infrac¢des e sangdes penais»®'.
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O periodo de reflexdo terminou oficialmente a 23 de Junho de 2007 quando os estados-
-membros tomaram a iniciativa de organizar uma conferéncia intergovernamental (CIG)
para preparar um novo tratado. Este tltimo, intitulado Tratado de Lisboa, deveria entrar
em vigor a 1 de Janeiro de 2009, mas veio a sofrer um destino semelhante ao do seu
antecessor. O Tratado de Lisboa, ou Tratado Reformador, tal como foi entdo chamado,
ndo diferia particularmente do Tratado Constitucional no que diz respeito ao campo
da justica e assuntos internos®. Tinha como objectivo apresentar a ALS] como mais
unificada e democrdtica ao ampliar o escopo de ac¢do do Parlamento Europeu, dos
parlamentos nacionais e do Tribunal Europeu de Justica. Procurava igualmente alterar
certos parimetros institucionais e de decisdo que nio tinham sido incluidos no Tratado
Constitucional e que comecavam entdo a ser entendidos como urgentes®. O texto pre-
via introduzir estas alteracGes através da abolicio da estrutura em pilares, que havia,
até ao momento, separado dominios entendidos como interligados, dando-lhes um
tratamento diferente relativamente ao processo de decisdo. A transposicdo das provisdes
sobre cooperagio policial e judicial para o

capitulo dedicado a Area de Liberdade, 0 TRATADO DE LISBOA E REPRESENTATIVO DE UMA

Seguranca e Justica, jd presente no Tratado ESTRUTURA QUE INCLUI TANTAS DERROGACOES,
Constitucional, foi mantida no texto de RITMOS DISTINTQOS E CLAUSULAS DE EXCEPCAQ,
Lisboa (passando a ser denominada como QUE SE TORNA DIFICIL COMPREENDER
titulo V). A mais importante diferenca entre COMO PODERA VIR A CONTRIBUIR PARA O

os dois tratados serd provavelmente a pos-  DESENVOLVIMENTO DE UMA ALSJ MAIS UNIFICADA.

sibilidade de os estados-membros pode-

rem optar por uma cldusula de excep¢do em matérias de justica e assuntos internos®.
Em resultado, o Tratado de Lisboa € representativo de uma estrutura que, oficialmente,
jd ndo é caracterizada por trés pilares, mas que inclui tantas derrogag@es, ritmos dis-
tintos e cldusulas de excepcio, que se torna dificil compreender como poderd vir a
contribuir para o desenvolvimento de uma ALSJ mais unificada.

Embora a maioria dos paises tenha optado por ratificar o Tratado de Lisboa por votagdo
parlamentar, tal ndo impediu a Irlanda de rejeitar o texto em Junho de 2008, impossi-
bilitando a sua entrada em vigor em Janeiro de 2009. A rejeicdo irlandesa, assim como
o ambiente geral de descontentamento da populagio europeia, tanto em relacio a
complexidade do texto como a forma como foi aprovado, ndo impediu, porém, a Unido
de tentar prosseguir na mesma direccio. Um segundo referendo foi agendado neste
pafs para Outubro de 2009 num acto que em muito faz lembrar o segundo voto irlandés
do Tratado de Nice em 2001. Embora o texto tenha sido aprovado com 67 por cento
dos eleitores a favor, o Tratado de Lisboa s6 entraria em vigor passados dois meses.

PARA ONDE CAMINHA A AREA DE JUSTICA E ASSUNTOS INTERNOS?
Se olharmos para a forma como as alteracdes institucionais e politicas introduzidas

pelo Tratado de Lisboa afectaram as dreas individuais de justica e assuntos internos,
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poderemos observar dois aspectos principais: por um lado, a maioria destas matérias
encontra-se actualmente abrangida pelo processo de co-decisio; por outro, tem havido
uma tendéncia para desenvolver politicas europeias comuns, como € 0 caso, embora
com pouco sucesso, da politica de asilo e imigracfo. A co-decisdo foi aplicada a todas
as disposicGes ligadas a imigracdo e ao direito de asilo, com excepg¢do das matérias
relativas a emissdo de passaportes, bilhetes de identidade e autorizacGes de residéncia,
as quais continuam a ser da responsabilidade do Conselho, deliberando por unanimi-
dade (artigo 77, 3). Também excluida do processo de co-decisio ficou a capacidade de
os estados-membros decidirem quanto ao numero de imigrantes que pretendem auto-
rizar dentro das suas proprias fronteiras. Embora o desenvolvimento das politicas
comuns de asilo e de imigracdo pudesse ser previsto com relativa facilidade, ¢ interes-
sante notar a forma como estas se expandiram para dreas tradicionalmente considera-
das como intergovernamentais. Um exemplo € o caso da luta contra o trdfico de seres
humanos, que actualmente se encontra abrangido quer pela drea de cooperagio policial,
quer pela politica comum de imigragio.
As matérias relacionadas com imigracdo e asilo surgem como os itens principais das
recentes estratégias anuais da Comissdo Europeia para a Area de Justica e Assuntos
Internos. Nestas tltimas é dada prioridade a constru¢io de uma UE mais segura através
da limitacdo da imigracdo ilegal, de negociacbes com paises com fortes movimentos
de emigracdo e da aplicacdo de regras de asilo comuns®. Os objectivos subsequentes
sdo a protec¢io dos direitos dos cidaddos europeus e a prevencio de terrorismo e crime.
Embora a luta contra o crime organizado
EMBORA A LUTA CONTRA O CRIME ORGANIZADO continue a ser listada como um objectivo
CONTINUE A SER LISTADA COMO UM OBJECTIVO primordial, esta parece ter dado lugar a

PRIMORDIAL, ESTA PARECE TER DADO LUGAR uma mais urgente politica de gestdo migra-
A UMA MAIS URGENTE POLITICA DE GESTAO téria. A continuidade desta tendéncia
MIGRATORIA. parece ter sido assegurada pelas estratégias

politicas de 2009, 2010 e 2011 da Comis-
sdo. Numa secgdo surpreendentemente curta sobre liberdade, seguranca e justica, esta
instituicdo coloca sobre a mesa a sua inten¢do de aumentar o orcamento consagrado
as «fronteiras externas», «politica de concessdo de vistos e liberdade de circulacio de
pessoas» e «politicas comuns de imigracdo e asilo». A Comissdo menciona também
que este aumento serd na sua maioria dedicado ao desenvolvimento de sistemas infor-
mdticos de grande escala, tais como «SIS II, VIS e Eurodac»®. Desta forma, e embora
a Unido tenha vindo a sublinhar a importincia de recolocar o cidaddo no centro do seu
escopo de acgdo, podemos observar que existe uma continuidade na abordagem secu-
ritdria da ALS]: ndo so os direitos fundamentais s3o listados depois do reforco da poli-
tica de imigra¢do, mas também ¢ reavaliada a sua importincia pela prioridade atribuida
a instrumentos de seguranca e pela resolu¢io de questGes politicas através de solugdes
tecnoldgicas de vigilidncia populacional.
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No que diz respeito especificamente a cooperacio judicidria em matéria penal, esta drea
continuou a ser desenvolvida com base no principio do reconhecimento mutuo e, excep-
cionalmente, através de medidas de aproximacio das disposicGes legislativas. A apli-
cacdo destas ultimas encontra-se prevista para a admissibilidade mutua de meios de
prova, os direitos individuais em processo penal e os direitos das vitimas da crimina-
lidade. Foi igualmente decidido que serdo elaboradas regras minimas comuns para a
defini¢do de infracgGes penais relativas ao terrorismo, corrupg¢do, trdfico de seres huma-
nos, contrafac¢io de meios de pagamento, trafico de droga, criminalidade informdtica
e criminalidade organizada. Contudo, o desenvolvimento de defini¢des comuns relati-
vas a novos tipos de crime sé pode ser levado a cabo pelo Conselho, deliberando por
unanimidade. Finalmente, o Tratado de Lisboa prevé ainda a criagdo de uma Procura-
doria Europeia, baseada na Eurojust, cujo mandato abrange todo o tipo de infracgdes
contra os interesses financeiros da Unido Europeia.

A drea de cooperacio policial seguiu uma tendéncia semelhante a da cooperagio judi-
cidria em matéria penal, no sentido em que a comunitariza¢io desta drea foi mais
limitada do que a comunitarizac¢io das politicas de imigracdo e asilo. Esta interpretacio
deve-se essencialmente ao facto de o seu objectivo principal se ter mantido inalterado:
«desenvolver uma cooperagio policial que associa todas as autoridades competentes
dos Estados-Membros, incluindo os servicos de policia, das alfindegas e outros servi-
cos responsdveis pela aplicacdo da lei.»™” A drea de cooperagdo policial, tal com o seu
nome indica, estd portanto ainda bem longe de evoluir no sentido de uma politica
comum. Embora o objectivo nio seja diferente do expresso no tratado anterior, no se
deve, no entanto, pressupor que ndo houve qualquer tipo de evolugio. De facto, o prin-
cipio da co-decisdo passou a ser aplicdvel a maioria das disposicGes relativas a coope-
racdo policial, o que constitui uma mudanca significativa. Entre as novas disposicoes
abrangidas encontram-se a troca de informagdes, a formacgio de pessoal e as técnicas
de investigacio.

As medidas relativas a cooperagdo operacional continuam, no entanto, a ser decididas
pelo Conselho e por unanimidade. Embora este tipo de excepcOes persista, € expectd-
vel que as alteracdes introduzidas nesta drea acelerem a adopg¢io de nova legislacio
relativa a criminalidade organizada, aumentando igualmente o seu grau de eficdcia.
A ideia de eficiéncia deve ser entendida aqui de duas formas diferentes: em primeiro
lugar, e dado que as medidas adoptadas por unanimidade representam frequentemente
apenas um minimo denominador comum, ¢ muito provavel que a introducdo do prin-
cipio de co-decisdo permita a adopg¢io de instrumentos/medidas mais progressistas.
Em segundo lugar, é igualmente possivel que os novos instrumentos juridicos se tornem
mais eficientes, uma vez que terdo efeito directo sobre as legislacGes nacionais. Em
contraste, antes da entrada em vigor do Tratado de Lisboa, cada Estado-membro era
responsdvel pela transposi¢io do instrumento de cooperacio policial e judicial para o
seu proprio sistema legal. Este mecanismo resultou inimeras vezes em atrasos inter-
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mindveis, como foi o caso da Convencdo da Europol ou do mandado de captura euro-
peu. Considerando essas mudangas, é muito provdvel que venhamos a assistir a uma
acelera¢io da producio de instrumentos juridicos neste dominio.

CONCLUSAO

Este artigo procurou ir além de uma simples reconstru¢io histdrica do discurso da UE
relativamente ao crime organizado, na medida em que tentou estabelecer uma relacio
entre este e um discurso mais lato sobre a criacdo e desenvolvimento da ALSJ. O pro-
posito deste artigo foi, deste modo, procurar perceber criticamente como o discurso e
as tecnologias de governo (entendidas no sentido foucaultiano) tém vindo a constituir
0 que a UE entende por crime organizado. Neste sentido, o texto comecou por focar a
sua atencio nas origens da cooperacio policial europeia e na forma como esta tltima
influenciou a necessidade de criar legislacio relativa a criminalidade organizada. Pos-
teriormente, procurou por em evidéncia a ligacdo entre o desenvolvimento da coope-
racdo policial e a criacdo da ALSJ, nomeadamente a exportacdo de conceitos e
abordagens securitdrias de um dominio para o outro. O artigo salientou, em particular,
a forma como os argumentos justificadores de uma cooperagido mais profunda da ALSJ
assentaram na necessidade de compensar pelas externalidades negativas do mercado
interno e de proteger a liberdade de circulacdo de possiveis abusos. Esta tendéncia levou
a gradual institucionalizagdo da Area de Justica e Assuntos Internos a nivel europeu,
caracterizada por uma luta permanente entre a intergovernamentalizacio e a comuni-
tarizacdo desta drea e pela procura de um equilibrio entre liberdade e seguranca. Para-
lelamente, este artigo evidenciou ainda as alteracdes introduzidas pelos principais
textos legais, com o objectivo de identificar uma tendéncia no sentido de uma contex-
tualizacdo do conceito de liberdade em termos de seguranga e de uma dilui¢do da
separacio entre as diferentes dreas politicas contidas dentro da ALS].
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