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RESUMO

O presente trabalho é sobre o processo de securitizagdo da imigracdo na Unido Europeia e
quais seus principais reflexos na politica migratoria portuguesa. Para alcancar esse objetivo
foi feito um estudo da legislacdo europeia e portuguesa a respeito do tema e como a
transposicdo das normas europeias para a legislacdo portuguesa se refletiu nas politicas de
seguranca interna de Portugal. Esse processo de transformacdo da entrada do fluxo migratorio
no Espaco de Schengen em um problema de seguranca inicia-se nas Ultimas décadas do
século XX e se intensifica apds o 11 de Setembro e os atentados terroristas no continente
europeu, por isso foi dada maior énfase a esse periodo.
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INTRODUCAO

Ha um nexo inegavel entre a ocorréncia das migracdes e a capacidade estatal de
acolhé-las ou ndo. Na presente monografia, analisamos o caso de Portugal, pois, apesar de
durante a maior parte de sua existéncia ter sido considerado um pais de emigracdo, as
transformacdes operadas no contexto migratério mundial e europeu das Ultimas décadas,
aliada as independéncias ocorridas nos territorios ultramarinos portugueses (década de 1970),
levaram a uma inflexdo no fluxo migratério e sua transformacdo num pais receptor de
imigrantes (PEREIRA, 2007). Pretendemos demonstrar em que medida Portugal acompanhou
0 recrudescimento na politica migrat6ria europeia, e qual a relagdo dessa estratégia com a
reforma feita no sistema migratério portugués durante a Gltima década. O que justifica, em
esséncia, o presente estudo é verificar quais sdo os principais reflexos do processo de
securitizacdo das migracdes europeu na sociedade portuguesa e de que forma estd sendo
utilizado para atender interesses de politica interna para esse setor.

Referindo-se a inversdo do fluxo de migrantes no pais importantes estudos
demograficos (CARRILHO & PATRICIO, 2010) evidenciam a importancia do saldo
migratorio positivo para a reversdo da tendéncia de envelhecimento da populacéo.
RODRIGUES (2010, p. 7) aponta que os novos fluxos nédo se distribuem uniformemente no
territorio e “[e]xistem perfis migratorios diferenciados em termos regionais, resultado de
formas e cronologias de desenvolvimento econdémico e social, 0s quais geram desafios, riscos
e oportunidades também elas diversas”. Apesar do pais, em certa medida depender desses
fluxos para o seu desenvolvimento, a imigracdo irregular tem sido caracterizada como ameaca
nos discursos de importantes figuras governamentais, como o do General Luis Valenca Pinto
(2009, p. 2):

No que tange & Seguranca e Defesa devo acentuar que esse conceito ou esses
conceitos [...] para prefigurarem a realidade e a complexidade do nosso Mundo e
dos conflitos, ameacas e riscos que nele se colocam, tém que se abrir a
multidimensionalidade conceptual e pratica, indo do securitario classico e quase
que apenas militar, até a preocupacdes novas, mas obrigatorias, como o ambiente,
as migracdes e as pandemias. Mas tudo centrado no politico, ou seja, referenciado
as pessoas.

E, ainda, conforme Brancante & Reis (2009, p. 75):
11



[...] a conexd@o entre migragdes internacionais ¢ seguranga tem desempenhado um
papel cada vez mais importante na vida politica e social de diversos paises no
mundo, 0 que pode ser atestado por sua presenca cada vez mais frequente nas
disputas eleitorais, pelo tipo de reformas nas politicas migratdrias de importantes
paises receptores e, finalmente, pela tendéncia, como na Unido Europeia, de se lidar
com a questdo da imigracdo no mesmo grupo de trabalho que discute narcotrafico,
crime organizado e terrorismo, sob a rubrica genérica de ameaca transnacional.
Nesse sentido, a chamada “Diretiva do Retorno”, aprovada em julho de 2008 pelo
Parlamento Europeu, reforca, por meio de mecanismos coercivos, 0 Viés criminalista
no tratamento dos imigrantes ilegais.

Portanto, pretendemos estudar como o processo de criacdo desse vinculo entre
imigracdo e seguranca levou as mudancas na politica migratdria a estarem entre os elementos
centrais na agenda do Estado portugués no inicio do século. O objetivo deste trabalho, por
conseguinte, foi verificar se esse Estado foi coagido a fazer as mudancas nas leis de acesso
dos imigrantes a residéncia e aos direitos sociais, bem como na sua estrutura de recep¢do de
estrangeiros, como reflexo do processo de securitizacdo da Unido Europeia. Para tanto,
estudamos mudangas legislativas e administrativas promovidas pelo governo portugués
durante os ultimos 30 anos, com maior énfase na década recente, por se tratar de epoca em
gue passou a ser priorizado, no campo de acdo da UE, o combate a imigracdo irregular.
Evidenciamos, no decorrer do trabalho, quais dessas mudancas politicas e administrativas
foram promovidas sob influéncia e/ou determinacdo da Unido Europeia e quais foram
adotadas em decorréncia exclusiva dos interesses do Estado portugués na permanéncia ou nao

dos estrangeiros em seu pais.

Referencial Tedrico-Metodoldgico

O presente trabalho teve como referencial teorico norteador a Teoria da Securitizagéo.
Esta tem sua raiz nos debates acerca da seguranga europeia nos anos 1980, contexto em que a
Guerra Fria se encaminha para o fim e os estudos nessa area passavam por uma inflexdo.
Dessa forma, essa corrente teorica contribui ao estudo das relagdes internacionais porque alia
a grande necessidade de estudar as limitacbes que a corrente tedrica realista tinha para
explicar a cooperacdo entre os Estados a tentativa de redefinir o conceito de segurancga
existente (TANNO, 2003). Este novo debate se fragmentou em trés vertentes principais:
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[...] Aprimeira proposta, consonante com as premissas tedricas realistas, defende
que os estudos da area devem se restringir as questdes militares e resguardar o
Estado como unidade basica de andlise (Walt, 1991); a vertente abrangente (do
inglés “widener™) sustenta que os estudos de seguranca devem incorporar tanto as
ameacas militares quanto aquelas advindas das éareas politica, econdmica,
ambiental e societal (Buzan, 1991); a perspectiva critica, associada aos trabalhos
da Escola de Frankfurt, prop8e que as pesquisas de seguranca devam colaborar
para a emancipacdo humana. Os teéricos criticos salientam que outros valores
como a igualdade e a liberdade, além da seguranca, devem ser priorizados pelos
académicos (Booth, 1995). A perspectiva tedrica formulada pela Escola de
Copenhague pode ser caracterizada como abrangente, por sustentar que as ameacas
a seguranca se originam ndo apenas da esfera militar, mas também das esferas
politica, econdmica, ambiental e societal (TANNO, 2003, p. 50).

Aqui, priorizamos a analise abrangente, pois, ao assumir que uma agenda de seguranca
é algo construido por agentes securitizadores, devemos também assumir que todas as areas da
agenda estatal podem, de alguma forma, sofrer esse processo e serem consideradas uma
ameaca a sobrevivéncia de determinado Estado. Assim, temos, por um lado, Buzan e Waever
que propde uma andlise textual centrada nos discursos dos agentes securitizadores e, por
outro, Didier Bigo, que em sua andlise socioldgica busca “recuperar a dimensao material do
objeto de referéncia da seguranca” e a possibilidade da “objetivacdo dos interesses por tras
desses discursos” (MONTEIRO, 2009, p. 9).

Descrita originariamente pela Escola de Copenhague, utilizamos aqui a definigdo de

securitizacdo elaborada por Pimentel (2007):

O termo securitizacdo é uma construgdo tedrica de inspiragdo construtivista. A I6gica
de seguranga que determina as politicas de restrigdo a imigracédo nao advém do fato
da imigracdo ser objetivamente uma ameacga, e sim do fato de que a imigracédo é
socialmente e subjetivamente construida como uma ameaca. Essa construgdo é feita
com base no discurso do agente securitizador, no caso a entidade européia
supranacional, que é aceito pelos veiculos de comunicacdo e pela populagéo,
legitimando acfes emergenciais de ataque ao problema que revelam a prética de
uma politica de seguranca (p. 15).

Em uma analise isolada das respostas politicas de cada pais europeu, a ameaca
migratoria poderia ser caracterizada como um processo de securitizacdo da identidade
societéria, a referida seguranca societal da Escola de Copenhague. Entretanto, essa ideia foi
refutada em nessa pesquisa, porque, segundo a seguinte afirmacdo de Rossana Reis (2003, p.
22, apud BRANCANTE & REIS, 2009, p. 75):

Na realidade, a ligacdo entre Estado e nagdo [...] € muito mais um conceito do que
um fato concreto. Uma pesquisa feita entre 132 entidades politicas, em 1971,
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revelou que: apenas 12 Estados (9,1%) podiam ser identificados como Estados-
nacdo, no sentido de um Estado representando apenas uma nacdo, 25 entidades
(18,9%) continham uma nacdo que representava mais de 90% da populacdo, mas
tinham também pelo menos uma grande minoria, 25 Estados continham uma nacéo
que representava entre 75% e 89% da populagdo, 31 Estados tinham uma nagdo que
representava 50% a 74% da populacdo e em 39 Estados a maior nacdo era menor
que metade da populacao.

Neste sentido, nossa hipotese foi a de que a imigracdo ndo € uma ameaga a coesao e a
identidade social em si, mas é apontada como tal apenas quando os Estados assim o desejam.
Isto porque, segundo Huysmans, ao analisarmos a atitude securitizadora europeia, verificamos
que 0 que estd sendo protegido é “o acesso por parte dos europeus aos direitos sociais e
econdmicos conquistados ao longo dos anos.” A oposicdo aos imigrantes e aos requerentes de
asilo estaria, portanto, relacionada as experiéncias de incerteza socioeconémica, situacao
agravada pelo contexto de crise atual, em vista disso “o valor ameagado ndo ¢ a construgao da
identidade coletiva européia”, porém, o welfare state (HUYSMANS, 2000, p.769, apud
PIMENTEL, 2007, p. 42). E Figueiredo (2010) defende que o processo que esta ocorrendo na
Europa seria o de “racializagdo dos problemas sociais” e da “estigmatizacdo activa, por parte
de alguns sectores politicos, de certas pessoas como fazendo parte de uma horda de invasores
que vieram corromper um corpo social antes intocado” (FIGUEIREDO, 2010, p. 46) com o

intuito de reforcar as barreiras simbdlicas a tentativa de entrada na fortaleza europeia.

No entanto, ndo excluimos que ha caracteristicas que podem qualifica-la como
securitizacdo identitaria, econbémica, ambiental ou, até mesmo, militar, visto que esse processo
guando analisado mais detalhadamente pode ter seus reflexos encontrados em todas as esferas
dentro do Estado. Mas priorizada essa analise ampla da politica securitaria, porque a
entendemos, tambem, no sentido defendido por Jef Huysmans, o qual “cré que a securitizagdo
da imigracdo na Europa estd intrinsecamente relacionada com o projeto de integracdo
regional” (apud Brancante & Reis, 2009, p. 83).

Metodologia

A metodologia escolhida para a monografia esta relacionada ao fato de que o processo
de securitizagdo da imigragdo “é [...] uma pratica auto-referida porque é no contexto desta
pratica que se torna uma questdo de seguranca — ndo necessariamente porque haja uma

ameaca existencial real, mas porque € apresentada como ameaca.” (WAEVER et
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alii,1998:23-24, apud TANNO, 2003, p. 60). A analise dos diversos atores politicos que
influenciam na tomada de decis@es a respeito das politicas migratorias é feito com base

em um entendimento sociologico do estudo desse processo descrito por Dario (2009):

E através do entendimento do habitus dos profissionais que lidam com a seguranca
que Bigo mostra que, a partir do mapeamento de suas disposi¢des e de seu
posicionamento no campo da administracdo da seguranca, eles capitalizam os
ganhos simbélicos auferidos no discurso da luta antiterrorista e os investem, através
da afirmacdo de sua expertise e da objetividade de seus diagndsticos técnicos, em
alvos politicos especificos, como refugiados, migrantes e ativistas transnacionais
(Bigo, 2002, p. 63). A ilusdo social estd justamente na mistificacdo do processo de
construcdo social dessas ameacas, que usa como recurso o desenvolvimento material
das tecnologias de monitoramento; e de como 0s grupos sociais no controle dessas
tecnologias reproduzem a sua posicdo no espaco social através desse ganho de
legitimidade. O discurso que se institucionaliza no campo dos profissionais da
seguranca, a partir dessa assimetria de recursos simbdlicos, tende a autorizar uma
determinada hierarquia de ameagas que permite a esses profissionais manterem sua
posicdo no campo da seguranca. Diante disso Bigo propde a hip6tese de que para
entender a realidade da seguranga, ele tem que entender as estruturas e disposi¢oes
dos profissionais que administram e reconhecem as condi¢cbes de ameaga e
“inquietude” (Bigo, 2006, p.14 apud DARIO, 2009, 13).

Para avaliacdo do resultado material desse processo foi feito o estudo das
modificacbes da legislacdo e da pratica portuguesa no que tange as suas politicas para
imigrantes. Ainda, intentamos rastrear possiveis mudancas administrativas e verificar de que

forma a gestdo das fronteiras foi modernizada.

Com o intuito de complementar a andlise, buscamos dados sobre as variacfes
quantitativas na presenca de imigrantes, participacdo na economia, € outros que se mostraram
relevantes no decorrer da pesquisa. O enfoque utilizado para analisar a adocao da legislacéo e
medidas administrativas referentes & imigracdo por parte da UE e de Portugal foi o de
rastreamento de processo, que permitiu avaliar o grau de influéncia de um sobre o outro no
decorrer do tempo. Esses dados foram encontrados no site EUR-Lex, que oferece acesso
gratuito ao direito da Unido Europeia e a outros documentos de caracter pablico, e também no
Servigo de Estrangeiros e Fronteiras de Portugal (SEF), 6rgdo sob a tutela do Ministério da

Administragéo Interna (MAI).

Delimitamos a nossa analise das mudancas legislativas ao ano de 2009, porque foi
nesse ano que foi lancado o ultimo Relatdrio sobre Imigracéo, Fronteiras e Asilo (RIFA), feito
pelo SEF sob exigéncia da UE, a que tivemos acesso. A publicacdo do RIFA ocorre por via de

regra em meados de julho do ano seguinte ao que descreve, dessa forma o relatério de 2010 é
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esperado apenas para 0 més posterior ao da apresentacdo deste trabalho. Acreditamos, no
entanto, que isso ndo prejudicou o presente estudo porque pudemos verificar que as mudangas
na legislacdo que ocorreram até o ano de 2009 e seus reflexos nos Relatérios Anuais de
Seguranca Interna (RASI) até o ano de 2010, deixam clara a interacdo entre os dois niveis de

analise.
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CAPITULO 1 O OBJETO DA PESQUISA: ESTADO, SEGURANCA E IMIGRACAO
EM PORTUGAL

1.1 O Papel do Estado na Coordenagdo dos Fluxos Migratdrios

Administrar as demandas sociais e econdmicas da imigracdo é uma tarefa que exige
uma estratégia politica que se ajuste as necessidades dos atores envolvidos neste
fendmeno e que sdo atingidos por ele: os imigrantes, a populacdo nacional, os
Estados de origem e de acolhimento, grupos econbmicos, organizagdes
internacionais, etc. O grande desafio de gerir esta situacdo estd em encontrar
instrumentos eficazes capazes de atender as demandas destes agentes. E, para o
Estado, convém que estes instrumentos ndo comprometam sua autonomia
(MAHLKE, 2005, p. 28).

Atualmente, a populacdo que se movimenta ao redor do mundo é formada, sobretudo
por turistas, estudantes, profissionais que necessitam se deslocar por motivo de trabalho e,
uma parte apenas, tem por objetivo migrar, e, entre esses, um nimero substancial entra ou
permanece nos paises de forma irregular.! Por sua vez, segundo pesquisa da Organizacéo
Internacional para Migracdes (OIM), quase 214 milhdes de pessoas sdao migrantes
internacionais® e a Comissdo Mundial sobre as Migracdes Internacionais (CMMI) - formada
em 2003, por recomendacdo do Secretario-Geral da Organizacdo das Nacbes Unidas (Kofi
Annan) - alertou que ha uma forte tendéncia do percentual da populacdo migrante continuar

aumentando.

Como sabemos, migracdes sempre existiram, 0 que muda constantemente é o volume
desse fluxo e a forma como sdo tratados em raz&o de alteracfes nas instituicbes responsaveis
por sua gestdo. A origem do sistema de vistos e residéncia estruturado hoje remonta a
ascensdo do sistema de Estados, a delimitacdo da jurisdigdo sob a qual cada governo tem o
dominio e a burocratizagdo da circulagcdo das pessoas entre territorios que estdo em distintas
jurisdi¢bes. Em vista disso, 0 poder advindo da soberania estatal nesses quesitos e o controle
sobre o transito nas fronteiras é amplamente reconhecido como instrumento politico, como

podemos ver na enfatica descricdo de Arendt:

! Para uma visdo mais aprofundada acerca das teorias migratrias ver tese de mestrado A Europa do Outro —

A Imigracdo em Portugal no Inicio do Século XXI — Estudo do caso dos imigrantes da Europa de Leste no
concelho de Vila Vigosa, Fatima Velez de Castro (2008).

United Nations, Department of Economic and Social Affairs, Population Division (2009). Trends in
International Migrant Stock: The 2008 Revision.
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La desnacionalizacion se converti6 en arma poderosa de la politica totalitaria y la
incapacidad constitucional de las Naciones-Estados europeas de garantizar los
derechos humanos a aquellos que habian perdido los derechos nacionalmente
garantizados, permitié a los Gobiernos perseguidores imponer su norma de valores
incluso a sus oponentes. Aquellos a quienes el perseguidor habia singularizado
como la escoria de la Tierra — judios, trotskistas, etc. - fueron recibidos en todas
partes como escoria de la Tierra; aquellos a quienes la persecucion habia
calificado de indeseables se convirtieron en los indésirables de Europa. El
periddico oficial de la SS, Die Shwarze Korps, declar6 explicitamente en 1938 que,
si el mundo no estaba todavia convencido de que los judios eran la escoria de la
tierra, pronto lo estaria, cuando mendigos no identificados, sin nacionalidad, sin
dinero ni pasaporte, cruzaran sus fronteras [grifo nosso] (p. 345).

A diferenca essencial entre o tempo de Arendt e 0 que ocorre agora é a descri¢do do
imigrante, que deixa de ser vitima de um Estado totalitario e passa a ser considerado uma
ameaca ao Estado de direito. Neste caso, o individuo s6 podera tornar-se apatrida se ndo se
comportar segundo 0 que determina o regime juridico a que esta sujeito ou em casos
particulares por questfes burocraticas que podem impedi-los de conseguir o reconhecimento
de algum status juridico. Ao observarmos as circunstancias em que comeca a diminuir a
tolerancia com relacdo aos grupos imigrantes poderemos notar que se da quando estdo
presentes em uma quantidade tal que ndo podem ser ignorados, ou ao disputar com 0s nativos
algum espago social importante. Como descreve Baganha (2005, p. 40) “Em 2003, com o0 pais
[Portugal] em recessdo econdmica, estabelece-se, pela primeira vez, uma quota maxima de

entradas e afirma-se uma profunda determinagdo de combate a imigracao ilegal.”

No século atual, o fendmeno migratério representa uma nova dimensdo espacial,
politica e social. Como resultado temos a assinatura dos mais diversos tratados de direitos
humanos fundamentais, que comprometem os Estados a iniciarem um processo de

coordenacdo internacional dos fluxos existentes, pois:

[...] no exercicio do seu direito soberano de decidir quem pode entrar e quem pode
permanecer no seu territorio, devem cumprir a sua responsabilidade e obrigacdo de
proteger os direitos dos migrantes e readmitir aqueles cidaddos que desejem ou
sejam obrigados a regressar ao seu pais de origem. No combate as migracGes
irregulares, os Estados devem cooperar activamente entre si, sem que 0S seus
esforcos comprometam os direitos humanos dos refugiados, incluindo o direito dos
refugiados a requerer asilo. Os governos devem também consultar os empregadores,
os sindicatos e a sociedade civil sobre esta questdo (RELATORIO CMMI, 2006, p.
31).

Como vimos, esta situagdo impGe aos Estados que revisem suas politicas publicas para
essa parte da populacdo, transformagdes que podem ser mais eficazes quanto maior for a
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cooperacao entre o pais de origem do imigrante e o de destino. Ao considerarmos que cada
Estado é um ator unitario que interage no sistema internacional conforme sua posicao relativa
aos outros, poderemos deduzir que atores em distintas posicOes terdo diferentes respostas para
dar ao mesmo fendbmeno. No caso de Portugal, sua tomada de deciséo esta vinculada ao bloco
europeu e a opcdo de definir coletivamente as novas politicas externas dos Estados-membros.
E interessante notar a linha defendida por Baganha (2005, p. 11):

De facto, até a entrada em vigor da Convencdo de Aplicacdo de Schengen, em
Marco de 1995, Portugal ainda ndo se encontrava inserido no sistema migratdrio
europeu e era essencialmente atractivo para os imigrantes provenientes dos PALOP,
pelo que nessa altura a regulagdo dos fluxos e o combate a imigragdo ilegal podiam
ter sido essencialmente feitos pela politica de concessdo de vistos de curta duragéo.
Lembremos que Portugal tinha até entdo o monopélio da sua concessao e se nao foi
criterioso e parcimonioso no seu uso foi porque ndo o quis ser. A meu ver ndao o quis
ser, porque o discurso politico dominante [...] e transversal as varias forgas politicas
era, como salientou recentemente Fernando Luis Machado, o “de um Portugal
humanista e universalista” que toma uma tonalidade lusotropicalista e a que se junta
o discurso do “Portugal pais de emigracdo que pode e deve reagir melhor do que os
outros a imigra¢do” (Machado, 2005: 112). Com este entendimento, ndo admira que
a entrada de alguns milhares de imigrantes provenientes dos PALOP com vistos de
curta duragdo ndo fosse vista como um problema politico ou social que necessitasse
de mecanismos de regulagdo especiais. Promulgava-se legislacdo para regular os
fluxos para a harmonizar com a Europa, ndo para mudar o status quo.

Baganha (2005) sublinha que a politica de regulacdo dos fluxos permaneceu na
contingéncia de lancar anistias gerais ou parciais para esvaziar as bolsas de imigrantes ilegais
que se foram sucessivamente formando. A politica migratéria portuguesa pode ser
considerada, fundamentalmente, reativa, porque desde o seu inicio, reconheceu a sucessiva
faléncia dos mecanismos de regulacdo que implementou. Além disso, se 0s proprios tedricos
portugueses consideram a politica “humanista e universalista” um fracasso, a ideia de
concordarem com a necessidade de uma mudanca radical no tratamento dado aos imigrantes,
lidando com eles como uma ameaca real a coesdo estatal, deixa de ser uma ideia inaceitavel e

torna-se uma estratégia que poderia trazer resultados mais eficazes.

Portugal, enquanto membro da UE, compromete-se - por meio do Acordo de Schengen
- a cumprir as medidas propostas para a criacdo de uma zona de livre circulagéo e inicia as
transformacdes de suas politicas publicas de forma a alinhar-se a agenda europeia para gestdo
da imigracdo. Assim, com o fundamento dessa mudanca pautado pelo reconhecimento do
transito de imigrantes como uma possivel ameaga & soberania estatal, inicia-se 0 processo de

securitizacdo da imigracdo, e a inclusdo da imigracdo na agenda de seguranca do Estado
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portugués:

E dessa forma que a percepcio da ameaca leva a um desejo colectivo de que sejam
minimizadas as possibilidades de contacto com o vizinho indesejavel ou
perigoso. Os eventos de 11 de Setembro de 2001 representam um momento
marcante na forma como séo encaradas as fronteiras, ja que a constatacao da falta de
seguranca a que os cidaddos estavam sujeitos no seu quotidiano levou a exigéncia de
maior protec¢do, criando o clima propicio & imposicdo de medidas mais restritivas
[grifo nosso] (MATEUS, 2010, p. 5).

Essa forma de resposta, que pode considerar o vizinho como ameaga, tende a
desconhecer a historicidade dos movimentos migratérios. Dessa forma, hd uma inclinacéo a
ignorar o fato dos movimentos migratdrios terem impacto social diferente, conforme o pais
que esta sendo analisado, e ha formulacdo de propostas idénticas de assimilacdo, integracao
ou expulsdo desses grupos. Entretanto essas propostas, mesmo de origem uniforme, sao
percebidas de maneira distinta pela opinido publica e pela midia - conforme a cultura local, o
nivel de desenvolvimento do Estado e a posi¢do dos formuladores de politica externa — 0 que
tornard mais ou menos eficaz a vinculacdo deste tema a agenda de seguranca dos Estados.
Inicia-se, portanto, 0 processo de construcdo da politica europeia de seguranca de forma a
encontrar 0s interesses comuns a esses Estados. Pimentel (2007) caracteriza essa politica nos

seguintes termos:

A defini¢do de seguranca internacional e dos mecanismos que a caracterizam é
distinta da definicdo de seguranga interna e da I6gica do reforco da lei e da ordem
para a manutencdo do individuo seguro. O caso europeu mostra, entretanto, uma
amalgamacdo da seguranca externa e interna através da europeanizagdo da ultima,
do trato coletivo em nivel europeu de problemas outrora internos mas que se
tornaram transnacionais, como o0 terrorismo, o crime organizado e a imigracdo
ilegal. Essa externalizagdo, embora s6 reconhecida oficialmente no Conselho de
Tampere, esteve presente durante toda a década de 90, a formatar o novo espago de
segurancga da Unido Europeia (p. 69).

Portanto para homogeneizar muitas das politicas publicas, que antes eram de
responsabilidade interna do Estado, foram necessarios diversos acordos. Os mais amplos,
oficializados no &mbito da UE, no sentido de criar um espa¢o comum de circulacdo e gestéo
do transito de pessoas, sdo os Tratados de Schengen (1985) e de Amsterda (1997) e a
Convencéo de Tampere (1999), que propdem uma serie de mecanismos juridicos e operacdes

a serem efetuadas coletivamente, dentre eles:
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[...] normas comuns relativas a obtencdo de visto, a responsabilidade dos
transportadores e as operacBes conjuntas de retorno de migrantes (UE. -
CONSELHO EUROPEU, Regulamento n°. 574/1999; Diretriz n°. 51/2001 e Deciséo
573/2004a), ou os sistemas de informacdo e vigilancia nas fronteiras (Sistema de
Informacdo Schengen — SIS e a Agéncia Européia para a Gestdo e Cooperacao
Operativa nas Fronteiras Exteriores - FRONTEX1) sdo alguns desses dispositivos
(CERNADAS, 2009, p. 189).

Essas operacdes possuem como finalidade prevenir, controlar e punir a imigracdo
irregular tanto para o territorio dos paises da comunidade europeia, quanto entre os Estados
que a compde. Essa renovacao da legislacdo tem como fundamento a ideia de que, ao gerir
conjuntamente as fronteiras e os fluxos migratdrios, as ameacas se tornariam menores. Por
conseguinte, temos que, apos a entrada do pais no Espaco Schengen, se vera uma politica
mais concreta no sentido de unificar as questdes internas que podem ser consideradas de
seguranca e harmonizar os distintos interesses entre os Estados-membros. O aprofundamento
dessa politica comum e como ela se projeta externamente caracteriza o que ficou conhecido
como complexo regional de seguranca e seu funcionamento pode ser explicado da seguinte

forma:

Uma vez que as dindmicas de securitizacdo que envolvem a imigragdo ilegal na
Europa sdo interligadas pelas problematicas de seguranca presentes em cada Estado-
membro, numa conjuncdo de politicas nacionais que formam a politica
intergovernamental representada pela Unido Européia, uma forma de explicar como
se da essa interacdo securitaria é a Teoria dos Complexos Regionais de Seguranga,
desenvolvida por Barry Buzan e outros autores da Escola de Copenhagen. Segundo
essa teoria, a andlise da seguranca internacional se d& por dindmicas regionais,
determinadas principalmente pela proximidade geografica. Cada regido interage de
forma particular entre si, de forma que a soma de todas essas dindmicas resulta no
cenario internacional. Em cada uma das regiGes ha paises de atuagcdo puramente
regional e paises de atuacdo internacional. Esses sdo as poténcias ou ainda,
superpoténcias, conforme seu grau de atuacdo e influéncia. Segundo essa Otica de
interacOes regionais, com dinamicas de seguranca préprias de cada regido, a Europa
da Unido Européia representa um grupo com tal nivel de interdependéncia e
organizacdo interna, que passou a configurar uma comunidade de seguranca. E a
coesdo securitdria interna dessa comunidade que determina as politicas
supranacionais e intergovernamentais que ditam os rumos de boa parte da seguranga
interna de cada Estado-membro (PIMENTEL, 2007, p. 15).

Sabendo da importancia da estrutura interna de cada Estado-membro para o sucesso da
construcdo de um complexo regional de seguranca, acreditamos ser necessaria uma breve
explanagdo acerca dos interesses portugueses na construgdo dessa estrutura na UE. Na

préxima alinea analisamos as teorias portuguesas acerca do tema.
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1.2 Seguranca na Visao Portuguesa

A vertente de tedricos portugueses que trabalha com os conceitos de seguranca, antes
de caracterizar “o outro” como ameaga, tende a mostrar a dependéncia de Portugal e da
Europa em relacdo a mdao-de-obra imigrante para preencher as vagas “indesejadas pelos
naturais”. Além disso, demonstram o interesse de integracdo dos mesmos para auxiliar o
desenvolvimento econdmico e combater o declinio e envelhecimento populacionais, sem
provocar pressdes adicionais no sistema de protecdo social (RODRIGUES, 2010, p. 8). Essa
mesma corrente defende que, apesar da globalizacdo, o Estado ainda € ator central no combate

as novas ameagas, segundo Rodrigues (2010, p. 35):

Na nova ordem mundial, sustentada por uma rede de relacBes internacionais
complexa, pela interdependéncia econémica e ecoldgica e perante as ameagas das
armas de destruicdo macica, o Estado-Nacdo tem sido forgado a reequacionar o seu
papel, tendo assumido em certas areas, sobretudo na segunda metade do século XX,
estratégias comuns intergovernamentais. N&o obstante, a seguranga nacional
continua a ser vista como uma atribuicdo fundamental do Estado moderno, a quem,
na tradicdo vestefaliana, continua a ser conferido 0 monopélio do uso da forca e o
estabelecimento e manutencdo da ordem e paz social. Compete-lhe em todas as
circunstancias assegurar a integridade do territdrio, proteger a populagéo, preservar
0s interesses nacionais contra ameacas e agressoes.

Em vista disso, o Estado seria 0 ator que legitima a modificacdo das politicas publicas
de forma que ao garantir a ordem publica, permite aos diversos atores encontrar o equilibrio
entre as necessidades econdmicas da sociedade e suas preocupagdes de seguranca. A seguir,
vemos como a autora caracteriza o processo de securitizacdo da imigracdo sob uma Otica

societaria:

Ao deslocar o objecto de estudo da seguranca do Estado para a sociedade, a
seguranga relaciona-se com situacdes em que as sociedades descobrem uma ameaga
em termos identitarios. Quando determinado tema ou grupo pde em perigo a
continuacdo da construcdo da identidade, ele tende a ser securitizado. Numa fase
inicial é-o pelas elites, tornadas agentes de securitizagdo, que definem as ameacas do
grupo e convencem a comunidade da sua validade, o que lhes confere legitimidade e
concede os meios extraordinarios para debelar a ameaca. A médio prazo, a separacéo
entre controlo e territorio obriga o Estado a ser plural e a iniciar um processo de
des-securitizacao, que permita a pluralidade identitaria de um dado territorio sob um
mesmo quadro normativo. Este aparente paradoxo é o garante da estabilidade.

E é neste contexto que surge o conceito de risco, aplicado a situacdes de inseguranca
indesejada, de probabilidade varidvel. O risco serd tanto maior quanto maior a
vulnerabilidade face a sua ocorréncia. Assim, perante a sua inevitabilidade, sera
preferivel tomar medidas de proteccdo e redugdo de vulnerabilidade e ndo medidas
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de reducao de producéo de risco, o qual é incontornavel.

Os riscos sdo factores de instabilidade de abrangéncia alargada, que estdo associados
a aspectos de desconhecimento, incerteza e probabilidade, numa inter-relacdo entre
sector econdmico, politico, social e de seguranca e defesa. O recurso a novas
tecnologias de vigilancia e o reforco do controle fronteirico sdo dois exemplos de
atitudes de medo, tal como o sdo a categorizacdo de grupos ou perfis de risco, na
tentativa de antecipar comportamentos indesejados. A aposta consiste em
transformar factores encarados pelas sociedades de acolhimento como de perigo e
instabilidade, em factores de seguranca e desenvolvimento (RODRIGUES, 2010, p.
36).

Antes de prosseguirmos, destacamos 0s possiveis interesses portugueses na
reformulacdo da agenda de seguranca do Estado. Ao analisar estudos e relatérios a respeito
dessa area, podemos notar duas preocupacfes principais, uma de carater interno relativa a
ineficiéncia para lidar com as questes de ordem publica e, outra, externa, que se refere a
necessidade de renovar os mecanismos de defesa contra as novas ameacas e de seguranca
coletiva. Descobrimos que a estrutura de seguranca nacional em Portugal, no inicio da década,
estava defasada e o planejamento das acOes para defesa estatal ainda se mantinha com a visao

estratégica de uma conjuntura sistémica bipolar.

N&o fosse pela nova realidade internacional, representada pelo 11 de Setembro de
2001, talvez o posicionamento politico e estratégico de Portugal ainda estivesse defasado em
relacdo aos demais paises do bloco europeu. A evolucdo da resposta ao terrorismo, no ambito
da UE e da Organizacédo do Tratado do Atlantico Norte (OTAN), influenciou o enquadramento
da resposta legislativa nacional de forma a buscar maior integracdo nos dominios de
seguranca interna e externa (COSTA, 2010). A seguir, 0 autor ressalta a fala de Mario Mendes
(apud COSTA, 2010, p. 15):

O paradigma da separagdo da seguranca interna e da defesa (agressdo ou ameaca
externa) tem cedido lugar a um conceito de seguranca global, implicando uma
articulacdo das componentes externas da seguranga interna, com as componentes
internas da seguranca externa.

Seguindo a analise do texto de Jodo Paulo Costa, diplomata portugués, ele defende que
recentemente se verificou uma evolucdo gradual e positiva na politica de seguranca interna e
de defesa nacional, pois agora sdo conseqiientes com “medidas e metodologias seguidas
respectivamente na UE e na NATO (estabelecendo também quadros concretos de potencial
articulacdo civil-militar e fazendo 'referéncias cruzadas' nesta matéria)” (2010, p. 16). Para

alcancar os objetivos relativos “as novas ameagas e riscos criminais contra o Estado de direito

23



democratico, designadamente, a criminalidade organizada e o terrorismo” ¢ feita a integragao
entre policias e servigos de informagdes em intercAmbio com as estruturas de seguranca dos
outros Estados-membros da UE por meio da criacdo do Sistema Integrado de Seguranca
Interna (SISI) (RESOLUCAO do Conselho de Ministros, 2007, p. 6). Entretanto, Rodrigues
(2010, p. 42) define que:

A partir do 11 de Setembro as questdes migratérias passaram da low para a high
politics e também por esse facto a formulagdo de uma politica comunitaria coesa de
migracéo, prevista no Tratado de Lisboa, tem sido dificil de obter como prética
efectiva. Existe uma contradi¢do entre a natureza transnacional dos fluxos
migratorios e a natureza nacional com que se continuam a formular as politicas
publicas de imigracdo e com que a sociedade civil percepciona esses mesmos
fluxos. A relagdo entre migracBes e inseguranca pode ainda ser justificada por
factores de natureza interna, relacionados com o discurso populista, xen6fobo e
racista, que continua a ser minoritario em termos de opinido publica, embora
aumente de tom [grifo nosso].

A seguir temos o quadro formulado pela autora portuguesa que relaciona populacéo
estrangeira e ameaca de seguranca, dependendo do setor que pretende ser securitizado, visto
que “em termos tedricos os migrantes podem ser vistos como potenciais agentes e/ou factores
de instabilidade a nivel militar, politico, econémico, social ou ambiental, afectando directa e
indirectamente a seguranga do Estado” (RODRIGUES, 2010, p. 44).

Quadro 1: Populacdo estrangeira e ameacas de seguranca, por setor

Os imigrantes podem afetar a seguranca do Estado quando:

Militar

a) Iniciam actividades militares contra o seu pais de origem a partir deste;
b) convencem o Estado de acolhimento a intervir no seu pais de origem;
c) servem de pretexto ao estado de acolhimento para intervir;

Politico

a) Ameacas internas (tentativa de alterar as politicas vigentes, suporte a movimentos autondmos);

b) ameacas externas (Estado de acolhimento e migrantes afastam-se da ideologia vigente no Estado de origem;
migrantes desenvolvem atividades contra Estado de origem no seio do Estado de acolhimento);

c) subida de popularidade dos partidos de extrema-direita;

d) contributo dos imigrantes para a subida das taxas de criminalidade, o trafico de seres humanos e as redes de crime
organizado (armas, drogas);

Econbmico

a) Ameacas a capacidade financeira do Estado de acolhimento (sobrecarga gerada por niveis de dependéncia
econdmica superior; despesas no setor publico basico);

b) concorréncia no mercado de trabalho;

c) reluténcia dos contribuintes em partilhar direitos com uma populagdo que ndo ou sé recentemente contribui para o
sistema;

Ambiental
Os refugiados alteram a relacdo homem/ambiente no Estado de acolhimento e geram hostilidades diversas, porque
influenciam negativamente a qualidade de vida das populagdes, consumindo recursos naturais ou bens e PIB’s;

Social
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Identidades coletivas (religiosas e étnicas) podem funcionar independentemente do Estado. Remete para a
sustentabilidade dos padrdes linguisticos e culturais, sobretudo a nivel interno, e para a criagdo de comunidades dentro
do Estado, alterando os conceitos de nacionalidade e cidadania. Quando os volumes de entrada rompem os limites de
tolerancia geram exclusdo social e sentimentos de xenofobia;

Demografico

Acentua-se 0 processo de envelhecimento das estruturas nos paises de saida (Europa Central e Leste) e reduz-se a
populacéo ativa;

FONTE: adaptado de Rodrigues (2010, p. 44) que foi adaptado de STIVACHTIS, Yannis A., “International Migration and the Politics of

Identity and Security”, Journal of Humanities & Social Sciences, Vol.2, Issue 1, 2008 (Disponivel em:
http://www.scientificjournals.org/journals2008/articles/1387.pdf.)

Finalmente, Rodrigues (2010) faz uma analise relacionando as forcas e fraquezas,
oportunidades e ameagas, decorrentes da entrada de imigrantes em Portugal. As vantagens se
relacionam a demografia, enriquecimento cultural e, em sua maioria, beneficios para a
economia. Os aspectos negativos que poderiam transformar o estrangeiro em ameaca dizem
respeito a falta de integracdo quando em situacao irregular, a diminuicéo dos niveis médios de
instrucdo, a qualificacdo da populacdo ativa e a alteragdo da estrutura social, isto €, uma
regressao no nivel de desenvolvimento da sociedade portuguesa. No entanto, logo em seguida,
a autora afirma que a ameaca vista na subida dos niveis de criminalidade entre os imigrantes
pode ser apenas resultado de fatores exdgenos (caracteristicas etarias, educacionais, situacao
face ao emprego e condicOes gerais de bem-estar), 0 que poderia aumentar a propensdo a
crimes em conjuntura econdmica adversa (RODRIGUES, 2010, p. 44). Dessa forma,
podemos reafirmar nossa hipotese de que a securitizacdo estaria relacionada a ameaca ao

bem-estar social e ndo a identidade coletiva.

1.3 O Impacto da Imigracédo em Portugal

Segundo o Relatorio de Imigragdo, Fronteiras e Asilo (RIFA, 2009) o nimero de
imigrantes residentes em Portugal passou de 50750 em 1980 para 451742 em 2009. No
entanto, é importante fazer a ressalva de que a populagéo integrante do grupo que agora €
conhecido como Paises Africanos de Lingua Oficial Portuguesa (PALOPS), antes de suas
indepéndencias, era considerada de cidadania portuguesa e o transito de pessoas entre
Portugal e estes territorios era considerado circulagdo de cidaddos do Estado portugués no

espaco por ele dominado.

O fim do império colonial portugués provocou o retorno a Portugal de
aproximadamente 500 mil nacionais, dos quais se estima que 59% tinham nascido
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na metropole. Os restantes 41% incluiam os seus descendentes, bem como pessoas
de naturalidade e ancestralidade africana de nacionalidade portuguesa (Pires et al.,
1984). Este Gltimo grupo de retornados veio, naturalmente, aumentar o nimero de
portugueses de descendéncia africana residentes em territério nacional. [...] O
Decreto-Lei n.° 308-A/75, de 24 de Julho, ao retirar a nacionalidade portuguesa a
uma parte substancial destes portugueses, criou retroactivamente uma comunidade
estrangeira, “imigrante”, de ancestralidade africana, que vai subsequentemente
crescer devido a um processo de reunificacdo familiar. [...] Assim, a presenca em
1981 de 27 mil nacionais dos PALOP, que representavam 43% da populacdo
estrangeira legalmente residente em territério nacional, podia ser essencialmente
atribuida ao retorno involuntario a “Metrépole do Império”, no momento em que o
mesmo se fragmentava em Estados soberanos, e a perda de nacionalidade
portuguesa imposta pelo Decreto-Lei n.° 308-A/75 (BAGANHA, 2005, p. 3).

O impacto deste movimento entre as antigas coldnias e sua metrop6le pode ser
constatado na identificacdo das nacionalidades estrangeiras mais representativas em Portugal
que sdo Brasil (25%), Cabo Verde (11%), Angola (6%) e Guiné-Bissau (5%) que somadas
chegam a quase 50% do total de estrangeiros residentes no pais (RIFA, 2009, p. 27).

Deste modo, Portugal conseguiu ndo sofrer tantos prejuizos econémicos em
decorréncia do envelhecimento da populacdo nativa e da reducdo da taxa de natalidade nos
relacionamentos entre portugueses. Para se ter uma ideia mais precisa, cerca de 20% do
aumento populacional durante a década de 1990 decorreu da entrada de imigrantes, gracas aos
quais 0 pais conseguiu manter uma estrutura etaria equilibrada. Por exemplo, a média de
idade dos trabalhadores imigrantes, em 2004, era de 32,5 anos, enquanto que a dos
trabalhadores portugueses era de 39,5 anos (D’ALMEIDA, 2004); em relacdo a natalidade,
em 2001, cerca de 5% dos partos eram de filhos de mae estrangeira e essa frequéncia subiu
para 10% em 2009 (CARRILHO & PATRICIO, 2010). Em pouco tempo, portanto, Portugal
tornou-se um pais que tem seu déficit populacional e de méo-de-obra suprido com incentivo a
imigracdo e nacionalizacdo de estrangeiros residentes. Podemos ver na Tabela 1, a

contribuicdo dos imigrantes para 0 aumento demogréfico:

TABELA 1: Evolucdo da Situacdo Demografica em Portugal, 2001-2009

Indicadores 2001 2002 2003 (2004 2005 |2006 |2007 2008 |2009

Saldo Natural 7682 8125 3720 7330 1937 3408 -1020 314 -4945
Saldo Migratorio 65000 70000 63500 47240 38400 26100 19500 9361 15408
Variag&o Populacional 72682 | 78125 67220 54570 40337 29508 18480 9675 10463

Taxa de Crescimento Natural (%) 0,07 0,08 0,04 |0,07 002 003 -0,01 0,00 |-0,05

Taxa de Crescimento Migratério 0,63 0,68 061 |045 036 025 (018 0,09 0,14
(%)

Taxa de Crescimento Efetivo (%) 0,71 0,75 064 (052 038 028 017 0,09 0,10

Fonte: INE, I.P. Estimativas de Populagdo Residente aferidas com os resultados definitivos dos Censos 2001,
tendo em conta os respectivos erros de cobertura.
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Ademais, é importante considerar que a partir da entrada deste pais na Unido Europeia
(UE), os fluxos migratérios sofreram uma elevacdo consideravel de trabalhadores advindos do
Leste Europeu, Brasil e PALOPs. E interessante notar que a mudanca no perfil migratorio de

estrangeiros provenientes do Leste Europeu ocorreu de forma subita.

[...] o nimero de cidaddos de paises da Europa do Leste residentes em Portugal
durante os anos 90 era diminuto, 2.373 pessoas em 1999 (SEF, Estatisticas de 1999),
e, além do mais, encontrava-se disperso por varias nacionalidades, pelo que
nenhuma nacionalidade da Europa de Leste tinha, em finais dos anos 90, relevancia
numérica suficiente para suportar uma rede migratéria na qual este intenso
movimento se pudesse basear.

Assim, no espaco de um ano (2001), e ao abrigo do artigo 55.° do referido Decreto-
Lei 4/2001, foram concedidas 126.901 autoriza¢Bes de permanéncia a trabalhadores
imigrantes que se encontravam ilegalmente no pais. Mais de metade destas
autorizagdes de permanéncia foram concedidas a cidaddos do Leste da Europa
(56%) e 36% a trabalhadores imigrantes de um pais especifico, a Ucrania. Num so
ano, o numero de imigrantes a residir legalmente no pais passou de 208.198 em
2000 para 350.503 em 2001, ou seja, registrou-se um crescimento no volume da
populacdo estrangeira com residéncia legal de 68%. Em resultado desta evolugéo,
em 2002 o ranking das principais nacionalidades de imigrantes oriundos de paises
terceiros tinha sido drasticamente alterado, constituindo agora os imigrantes

provenientes da Ucrénia o grupo mais numeroso (BAGANHA et al, 2004, p. 97).

Em parte esse movimento pode ser justificado devido a uma visdo otimista das
politicas migratdrias portuguesas. Acrescido das novas vantagens incluidas a partir da reforma
na Lei de Estrangeiros, no ano de 2007, Rodrigues (2010) descreve quais seriam 0s principais

incentivos a busca de residéncia no pais:

Portugal dispbe de normas claras de enquadramento legislativo sobre os direitos e
deveres dos cidaddos estrangeiros, segundo o estatuto de que dispdem no pais, o
qual pode variar entre o turista, o residente de pleno direito, a mera irregularidade ou
clandestinidade. A procura de emprego, a entrada ao abrigo da pratica de
reagrupamento familiar, o estudo ou o gozo de uma reforma numa regido com um
custo médio de vida inferior ao pais de origem e com boas condic¢des climatéricas,
constituem algumas das motivagbes mais frequentemente alegadas por quem
pretende entrar e permanecer no pais por periodos longos (RODRIGUES, 2010, p.
44).

Segundo estudos realizados houve grande tendéncia a concentracdo dessas novas
populacbes na Regido de Lisboa e Vale do Tejo, espacos geogréficos que receberam mais
investimentos do capital estrangeiro advindo dos Fundos Comunitarios (v.g. Fundo de
Coesao) da UE (D’ALMEIDA, 2004). Esta maioria de populacdo imigrante em idade ativa

que chega as regides com maior dinamica econémica tem forte impacto no mercado de
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trabalho, como o0 mesmo autor descreve:

Em 2001, a populagdo imigrante total é de 302 027 individuos, dos quais 233.508
sdo activos, correspondendo a 6% da totalidade dos trabalhadores activos em
Portugal. Dos imigrantes activos, a maioria encontra-se a trabalhar (77%),
registrando-se uma taxa de desemprego de apenas 4% contra uma taxa global de
desemprego de 6,8% (D’ALMEIDA, p. 20, 2004).

Acreditamos que em certo sentido essas transformacdes, por si s, provavelmente
influenciariam modificacGes na estrutura legislativa voltada aos direitos dos imigrantes. No
entanto, no presente trabalho, tentamos encontrar a relacdo causal entre essa necessidade
portuguesa de renovar seu quadro politico-institucional e o processo de securitizacdo da
imigracdo existente na Unido Europeia (UE). Nesse contexto, as estatisticas supracitadas sdo
importantes para que possamos entender como poderiam ser elaborados argumentos com
finalidade securitizante para serem difundidos pela midia. Poderiamos com aqueles dados
construir, por exemplo, o seguinte raciocinio: o desemprego em Portugal ¢é de
aproximadamente 6% e a populacdo de imigrantes empregados representa 6% do total dos
trabalhadores, entdo se o governo enviar todos os imigrantes aos seus paises de origem, o
desemprego tera uma reducdo dréstica. Este pensamento pode facilmente levar a populacéo a
legitimar a tomada de medidas securitizadoras, propostas pela UE, ao caracterizar 0s
imigrantes como uma ameaca ao bem-estar da populagdo portuguesa em momentos de
aumento do indice de desemprego. Logo, ao associar-se 0 aumento da entrada de imigrantes a
possibilidade de aprofundamento da recessao econémica, essa ideia tendera a ser levada ao
centro da agenda politica influenciando diretamente o processo decisorio dos governos e, ao
mesmo tempo, podera ser utilizada como justificativa para mudancgas nas prioridades dos

gastos publicos.
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CAPITULO 2 A EVOLUCAO DAS POLITICAS MIGRATORIAS EM PORTUGAL E
NA UE

2.1 Politicas Migratorias em Portugal

Em primeiro lugar, faremos uma breve descri¢do do quadro institucional responsavel
pela implementacdo das politicas publicas para imigrantes em Portugal e os outros 6rgaos que
participam de sua gestdo. Para tanto, fomos subsidiados pelas informacdes do relatorio
redigido pelo Ponto de Contato Nacional da Rede Europeia das Migracdes, assegurado pelo
Servigo de Estrangeiros e Fronteiras, com o “objectivo [de] tragar os principais procedimentos
institucionais e legais que envolvem cidaddos estrangeiros que procuram residir regularmente
em Portugal, seja através da imigragdo, seja através do asilo” (REM, 2008, p. 8). Em uma

visdo ampla da administracdo dessa area dentro do Estado, o relatério aponta que:

E ao Governo que compete definir e executar as politicas de imigragéo e asilo, bem
como as politicas de integracdo de estrangeiros. A execucdo da politica de imigracao
e asilo cabe especificamente ao Ministério de Assuntos Internos (MAI). Neste
contexto, é ao Servico de Estrangeiros e Fronteiras (SEF), um Servigo na
dependéncia do MAI, que cabe concretizar estas politicas e aplicar a legislagdo de
imigracdo e asilo. Por outro lado, outras duas forcas de seguranca — A Guarda
Nacional Republicana (GNR) e a Policia de Seguranca Publica (PSP) — intervém
também no dominio da fiscalizagdo de imigrantes em territdrio nacional. A GNR
detém ainda, através da sua unidade especial designada Brigada Fiscal,
competéncias ao nivel do controlo da costa portuguesa e colabora no controlo de
entrada e saida de pessoas do territério portugués. A Policia Maritima detém
competéncias no controlo da costa, da zona de dominio publico maritimo e das
aguas territoriais nacionais (REM, 2008, p. 4).

Como vimos, anteriormente, em Portugal o Governo da Republica € o 0rgéo
responsavel pela definicdo das politicas de imigracéo, asilo, acolhimento e integracdo. E é na
esfera do MAI que se concretiza a politica de gestdo da imigracdo e demais atribuicGes
relativas ao controle da circulagdo das pessoas nas fronteiras, entrada, permanéncia e saida. O
orgdo tambem é responsavel pelo afastamento de estrangeiros e por apreciar e decidir a

concessao do estatuto de refugiado (REM, 2008). Dentro do quadro institucional do MAI:

Cabe concretamente ao SEF dar execucdo a politica de imigracdo e asilo de
Portugal, de acordo com as disposi¢Oes da Constituicdo e da Lei e as orientacdes do
Governo. Neste contexto e em sintese, as suas atribui¢des sdo: controlar a circulagdo
de pessoas através das fronteiras e a permanéncia e actividades dos estrangeiros em
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Portugal; investigar a actividade criminal relativa a imigracédo ilegal; instaurar e
decidir os processos de expulsdo administrativa de estrangeiros do territorio
nacional, bem como dar execucdo as decisGes de expulsdo administrativas e
judiciais; accionar e executar os processos de readmissdo; emitir parecer em
processos de atribuicdo de vistos consulares e de nacionalidade Portuguesa. Na area
do asilo, cabe ao SEF organizar e instruir os processos: de asilo e autorizacdo de
residéncia por razdes humanitarias; de determinacdo do Estado responsavel pela
andlise dos respectivos pedidos; e de transferéncia dos candidatos entre os Estados
membros da Unido Europeia. [...]

No plano comunitario o SEF assegura, por determinacdo do Governo, a
representacdo do Estado Portugués no ambito do Comité Estratégico de Imigracéo,
Fronteiras e Asilo, no Grupo de Alto Nivel de Asilo e Migracéo e nos demais Grupos
de Trabalho e Comités do Conselho e da Comissdo Europeia na area da imigracéo e
asilo (REM, 2008, p. 12).

No entanto, ndo sO as entidades supracitadas cumprem esse papel, mas ha também
aquelas que dao apoio institucional no sentido de garantir os direitos, que estdo além do

direito a livre circulagdo no espaco:

A instituicdo governamental mais importante na execugdo das politicas de integracdo
é 0 Alto Comissariado para a Imigracdo e Dialogo Intercultural, Instituto Pdblico
(ACIDI), sendo ainda de destacar, na vertente da imigracdo laboral, o papel da
Autoridade para as Condi¢bes do Trabalho (ACT), a quem cabe a fiscalizagdo das
condi¢Bes de trabalho em Portugal. No que diz respeito ao asilo, o Conselho
Portugués para os Refugiados (CPR) é um parceiro estratégico do Estado portugués
no acolhimento de requerentes de asilo e no auxilio a integracdo dos refugiados. O
CPR € uma organizacdo ndo-governamental e parceiro operacional do Alto
Comissariado das Nagbes Unidas para os Refugiados (ACNUR), sendo a entidade
responsavel pelo centro de instalacdo para requerentes de asilo, financiado pelo
Estado portugués (REM, 2008, p. 4).

E necessario destacar, inclusive, o papel da:

[...] Comissdo para a Igualdade e Contra a Discrimina¢do Racial (CICDR), a qual
cabe, entre outras atribuicdes: recolher informacdo sobre a pratica de actos
discriminatérios e aplicar as respectivas sancdes; elaborar relatério anual sobre a
situacdo da igualdade e da discriminag&o racial em Portugal; e recomendar medidas
para prevencédo da pratica de discriminagdes em razdo da raga, cor, nacionalidade ou
origem étnica. Trata-se de uma entidade independente, presidida, por ineréncia, pela
Alta Comissaria para a Imigracéo e Dialogo Intercultural, integrando representantes
da Assembleia da Republica, Governo, associa¢fes de imigrantes, anti-racistas e de
defesa dos direitos humanos, centrais sindicais, associacbes patronais e trés
personalidades designadas pelos restantes membros (REM, 2008, p. 13-4).

E ainda outras organiza¢Bes que sdo responsaveis por imprescindiveis programas de

apoio aos imigrantes nos mais distintos aspectos:

30



[...] Organizagéo Internacional para as Migragdes (OIM) coopera com o Estado
Portugués, sendo a entidade que desenvolve o Programa de Retorno Voluntario em
Portugal. No ambito do retorno voluntéario, a OIM e o SEF, em parceria com
diversas outras entidades publicas e privadas, desenvolveram recentemente uma rede
de informacdo e aconselhamento a imigrantes que pretendem retornar, por sua
iniciativa, aos paises de origem. Algumas das mais importantes Organizacdes Nao
Governamentais (portuguesas na area da imigracdo), como é o caso da Solidariedade
Imigrante e do SOS Racismo, encontram-se entre as cerca de 770 instituicbes que
participam no Programa Escolhas que, no ambito do seus objectivos, promove
varios projectos, cada um deles constituindo um consércio entre uma instituicao
promotora e varios parceiros (REM, 2008, p. 14-5).

2.2 Desenvolvimento do Sistema de Imigracéo

O desenvolvimento institucional no ambito de imigracdo e asilo da forma como esta
estruturado atualmente é bastante recente, ainda mais se compararmos a antiguidade da
historia da formacgdo do Estado portugués. Portanto, apresentaremos, aqui, apenas o recorte
temporal que consideramos necessario ser descrito para que compreendamos como se
desenvolveu a questdo migratéria de forma a chegar a configuracdo que conhecemos hoje.
Um ato institucional relevante, anterior a regulamentacdo dos anos 1980 que descreveremos a
seguir, foi o Decreto-Lei n.° 308-A/75, que deve ser sublinhado porque até hoje a presenca de
estrangeiros advindos das ex-colbnias africanas pode ser verificada, e continua entre 0s
grupos de maior volume de imigracao para o pais. Esse decreto se refere a regulamentacao da
aquisicdo de nacionalidade por parte dos individuos nascidos nos territérios que haviam sido
considerados portugueses até entdo. Sua importancia esta no fato de que, ao ser publicado, em
24 de Junho de 1975, “considerou a 'conveniéncia em conceder ou possibilitar a manuten¢ao
da nacionalidade portuguesa em casos em que uma especial relagdo de conex&o com Portugal

ou inequivoca manifestacdo de vontade' o justificasse” (REM, 2008, p. 21).

Contudo, o primeiro movimento feito no sentido de criagdo de um regime migratério

mais amplo ocorreu apenas em 1981 com:

[...] & regulacdo da entrada, permanéncia, saida e expulsd@o de estrangeiros do
territério nacional, tendo entrado em vigor o Decreto-Lei n.° 264- B/81, de 3 de
Setembro, que veio reunir a legislagdo existente sobre a matéria. Até essa data, e
desde 1974, “o dispositivo legal existente era casuistico e disperso destinando-se,
essencialmente, a regular a expulsdo e o direito de asilo, no quadro do regime
democratico implementado (...)” (Baganha, Ferrdo & Malheiros, 1998 apud REM,
2008, p. 22).
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A proxima etapa se refere a alteracdo do quadro legal nacional em decorréncia da
entrada na Comunidade Econdmica Europeia (1986) e da adesdo a Convencao de Schengen
acerca da livre circulagdo de pessoas, por conseguinte “foi implementada a Lei n.° 59/93, de 3
de Marco, que previa os vistos uniformes, os vistos de curta duragdo, transito e escala, validos
em todos os paises aderentes a Convencao do Acordo Schengen” (REM, 2008, p. 23). Nesse
sentido Baganha (2005, p. 31-2) descreve:

Sob o impacto da entrada de Portugal na Comunidade Europeia, em 1986,
nomeadamente dos investimentos na construgédo de infra-estruturas que desde entdo
se comegaram a verificar, as oportunidades de trabalho indiferenciado vao crescer
acentuadamente no mercado de trabalho nacional. Estas novas oportunidades
veiculadas pelas redes de caracter informal, que uniam estas comunidades de
ancestralidade africana as suas comunidades de origem, vao atrair ao mercado de
trabalho nacional um ndmero crescente de familiares e conterraneos que tinham
permanecido, ap6s a independéncia, nos seus proprios paises.

E porgue o mecanismo de entrada legal mais expedito e eficaz era o recurso aos
vistos de curta duracdo (turismo, motivos de salde, acompanhar doentes, estudo,
etc.), vai, com este tipo de visto, radicar-se em territrio nacional e, sobretudo, na
Area Metropolitana de Lisboa, um nimero crescente de imigrantes dos PALOP sem
autorizac@es de residéncia. Ou seja, formou-se uma bolsa de clandestinos, que desde
meados dos anos oitenta cresceu ininterruptamente e cuja presenca era tanto do
conhecimento publico como das autoridades competentes. Apesar desse
conhecimento, ndo houve, até aos inicios dos anos noventa, por parte do poder
central qualquer iniciativa legislativa para regular o fluxo migratdrio ou a presenca
crescente de imigrantes ilegais em territorio nacional. Esta inacgdo ndo nos deve
surpreender, pois, como afirmou Hammar (1992: 256), quando os fluxos ndo séo
vistos como uma ameaga basta uma “ndo politica”.

Na década seguinte a constatacdo politica do crescimento da imigracéo irregular levou
a processos de regularizagdo extraordinaria: 1992 e 1996. Esses de “uma forma geral
abrangeram cidad&os de paises terceiros, entre os quais beneficiaram de tratamento especifico
os cidadaos originarios de paises de lingua oficial portuguesa” (Provedor de Justica, apud
REM, 2008, p. 23). Nessa época, Dias Loureiro, ministro da Administracdo Interna, afirmou
que o objetivo politico dessa mudanga era “limitar, de forma criteriosa e prudente, a fixagdo
de novos imigrantes” e “ndo receber mais imigrantes sem integrar as comunidades que ja
existem no pais”. Na pratica, nada de substancial foi alterado na concessdo de vistos de curta
duracdo e os imigrantes continuaram a entrar e a fixar-se ilegalmente, apesar do novo
enquadramento legal (BAGANHA, 2005, p. 32). No que diz respeito a 1996:

O governo defendeu este novo processo de regularizacdo baseado em trés
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pressupostos: promover a futura cooperagéo e amizade com os paises africanos de
expressdo portuguesa e com o Brasil; colocar um ponto final no processo de
exclusdo dos imigrantes irregulares relativamente ao modelo social europeu
(nomeadamente a proteccdo social e laboral); e garantir menores niveis de risco
para os portugueses ameacados pelo crescimento da marginalizacdo e da
excluséo provocadas pela imigracéo clandestina (BAGANHA, 2005, p. 33).

No ano de 1998, uma nova legislacdo foi adotada por meio do Decreto-Lei n.° 244/98
que estabelecia as “condigdes genéricas para a entrada e estadia de nacionais de paises
terceiros em territorio portugués” ¢ consagrava “sete tipos de vistos — escala, transito, curta
duracdo (vistos uniformes de curta duracdo Schengen), residéncia, estudo, trabalho e estada
temporaria (vistos de longa duragdo)” (REM, 2008, p. 23-4). Outra institui¢cdo reformada por
essa lei é a da expulsdo “a qual apresenta para tal consumagao, motivos relacionados com a
violagdo do direito constitucional e criminal, bem como a entrada e a permanéncia ilegais
dentro do territorio” (CASTRO, 2008, p. 50). Nesse sentido, Castro (2008) defende que as
regularizacdes extraordinarias feitas anteriormente a promulgacdo dessa nova lei concernem a
“uma ultima oportunidade para o estabelecimento de populacdo imigrante antes que as
«portas» possam ser fechadas, ou pelo menos deixem passar menos individuos” (p. 51). Ainda
por meio desse decreto sdo feitas relevantes alteracdes no tocante ao direito de reagrupamento

familiar, segundo Baganha (2005, p. 34):

Em suma, a regulacdo dos fluxos nesta segunda fase tinha como objectivo néo
obstacularizar os interesses geoestratégicos de Portugal, 0 mesmo é dizer manter a
liberalidade de concessdo de vistos de curta duracdo a migrantes originarios dos
PALOP e do Brasil. Tinha ainda como objectivo incluir no enquadramento legal um
mecanismo de regularizagdo excepcional de imigrantes ilegais, com base em intuitos
humanitarios, que permitiria esvaziar eventuais bolsas de imigrantes ilegais
provenientes de paises lus6fonos que, entretanto, se viessem a formar.

A seguir a autora defende que faltou visdo mais ampla no processo legislativo em
Portugal, pois ndo perceberam que a conjuntura internacional havia mudado com a entrada do
pais no Espaco Schengen. Desse modo, acabaram por abrir as portas aos titulares de visto de
curta duracdo para imigrantes provenientes de “quaisquer paises” (Europa do Leste) sem ter
necessariamente vinculos historicos ou ligagdes econdmicas relevantes.

A proxima mudanca relevante ocorre no inicio deste século com a entrada em vigor do
Decreto-Lei n.° 4/2001, de 10 de Janeiro, e entre as novas alteracdes, no regime juridico,

registra-se a figura de autorizacdo de permanéncia. Essa nova lei s6 permitiu a legalizagdo de

33



trabalhadores imigrantes detentores de um contrato de trabalho previamente registrado no
Ministério do Trabalho, portanto, com esta autorizacdo de permanéncia o imigrante em
situacdo irregular tem a possibilidade de permanecer em Portugal pelo periodo de um ano,
renovavel até o limite de cinco anos, mediante proposta de emprego ou contrato de trabalho
desde que portador de passaporte valido e certificado de registro criminal (REM, 2008). Na
visdo dos autores do relatério isso demonstraria mais uma preocupacgdo relacionada a
necessidade portuguesa de suprir seu déficit no mercado de trabalho de forma regular do que
cumprimento de possiveis acordos de direitos dos imigrantes ou algo do género. E importante
ressaltar que essa nova lei também passou a regulamentar a responsabilizacdo dos
empregadores pelo cumprimento da lei portuguesa no que concerne ao pagamento de salarios,
contribuicdes fiscais e a seguranca social dos trabalhadores imigrantes, assim como a
criminalizar o apoio a imigracdo ilegal. Infelizmente, essa mudanca na lei ndo teve os
resultados esperados e os fluxos de imigracdo ilegal tenderam a aumentar e, em decorréncia
disso, o trabalho irregular. J& em 2003, é firmado o Decreto-Lei n.° 34/2003, de 25 de
Fevereiro, que viria a alterar a Lei de Imigracao (Decreto-Lei 244/98) em seu conjunto e tinha
como justificativa principal o fato de que a precarizacdo do trabalho imigrante e o fracasso
das tentativas de integracdo social dessa populagdo seria resultado desta legislacdo flexivel
(REM, 2008). Para que a recepcdo dos imigrantes ndo continuasse estruturada dessa forma foi
promulgada a nova legislacédo a qual propde a

[...] “definicdo e execucdo de uma politica transparente, adoptando solugOes
definitivas e estruturantes, ao invés de medidas avulsas e transitorias”, assente em
trés eixos fundamentais: “promocdo da imigracao legal em conformidade com as
possibilidades reais do Pais, integracdo efectiva dos imigrantes e combate firme a
imigragao ilegal” (REM, 2008, p. 25).

Vale ressaltar outras alteracfes introduzidas pelo regime migratério de 2003:

1) a revogacdo do regime de autorizacBes de permanéncia, 2) a exigéncia aos
requerentes do reagrupamento familiar de uma real ligacdo ao pais através da
permanéncia legal durante um certo periodo de tempo e 3), com vista ao combate a
imigracdo ilegal, o reforco das sancbes e coimas aplicveis as infraccOes
relacionadas com a imigracdo clandestina e com a exploracdo de mé&o-de-obra
estrangeira em situagdo ilegal no pais. E ainda sublinhada nesta lei alguma
desburocratizacdo dos procedimentos de actuacdo do SEF, com vista a acelerar os
processos e facilitar a integracdo dos imigrantes (Oliveira et al., 2006, apud REM,
2008, p. 26).

Contudo a questdo da entrada de imigrantes continuou a ser vista, principalmente, pelo
34



angulo de suprimento de méo-de-obra no mercado de trabalho portugués e, posto isso, no ano
seguinte o decreto de 2003 foi complementado pelo Decreto Regulamentar n.° 6/2004, de 26
de Abril:

[...] que veio permitir a regularizagdo dos imigrantes ilegais que tivessem entrado
no pais antes de Marco de 2003, que se encontrassem a trabalhar e tivessem as
contribuigdes fiscais e da seguranga social em dia. Foi fixado um limite maximo
anual imperativo de entradas em territorio nacional de cidaddos de paises
terceiros a admitir para o exercicio de uma actividade profissional. Esse limite
constava de um relatério plurianual elaborado pelo Governo, mediante parecer
do IEFP [Instituto de Emprego e Formagéo Profissional] e ap6s audicdo de vérios
6rgdos (municipais, regionais e nacionais) cujo exercicio estivesse ligado ao
mercado de trabalho e aos imigrantes. Nesse relatorio foram definidos os critérios
econdmicos e sociais na determinagdo das necessidades de mado-de-obra e da
capacidade de acolhimento de cada regido, assegurando a participacdo das
autarquias locais em todo o processo [grifo nosso] (REM, 2008, p. 25-6).

Atualmente, a aquisicdo de nacionalidade portuguesa é regida pelo principio juridico
conhecido como jus sangunis (direito de sangue) isto esta definido desde 1975, quando o
Decreto-Lei n° 308-A/75, de 24 de Junho, revogou a norma anterior definida pela Lei da
nacionalidade de 1959 (Lei n° 2098, de 29 de Julho de 1959) que tinha como alicerce o
critério de jus soli (BAGANHA, 2002 apud PEREIRA, 2007). A partir de entdo os filhos de
portugueses nascidos no exterior puderam requisitar a cidadania portuguesa, mas filhos de
imigrantes nascidos em Portugal perderam esse direito a ndo ser no caso dos pais ja terem
obtido o titulo de cidadania. No que se refere a essa questdo, portanto, o decreto de 2006 foi
inovador ao permitir a menores estrangeiros - nascidos em territério portugués até a entrada
em vigor do Decreto de 2003 e que ndo se tenham ausentado do territério nacional - serem
dispensados de visto para obtencdo de autorizacdo de residéncia, idéntico regime passou entao
a ser aplicado aos progenitores que efetivamente exercessem o poder paternal relativamente
ao menor (REM, 2008).

A proxima alteracdo substancial no quadro legal relativo & imigragao ocorre no ano de
2007 e “constitui um elemento chave do programa de reforma legislativa no dominio da
imigracao e asilo, concretizando, na dimensao legislativa, a politica nacional de imigragdo” e

se refere ao

[...] regime legal aplicavel a nacionais de paises terceiros em Portugal consagra,
entre outros aspectos, as regras relativas, a admissao de estrangeiros, tipos de vistos
e condigdes para a sua emissdo, reagrupamento familiar, permanéncia e afastamento
de territério nacional, disposi¢es criminais e contra-ordenacionais especificas do
dominio da imigracdo e taxas aplicaveis aos servicos prestados [grifo nosso] (SEF,
2007, p. 75).
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Como se pode ver na parte grifada a nova legislacao ja incorpora a diferenciacao entre

os paises da Unido Europeia e outros paises que seriam externos ao bloco, os “paises

terceiros”, e, portanto, a entrada de seus nacionais seria regida por normas distintas das

acordadas para os integrantes do Espago de Schengen.

Em tragos gerais 0 novo regime legal teve como principais propositos (SEF, 2007):

Desburocratizar os processos, designadamente através da uniformizacdo dos
titulos que permitem aos estrangeiros viver e trabalhar em Portugal;

Definir novas regras para a admissdo de trabalhadores, para o reagrupamento
familiar e para a atracdo de imigracdo qualificada/sazonal, destaca-se ainda a
consagracdo de um conjunto de direitos, como 0 acesso ao exercicio de uma
atividade profissional, a educacdo ou a saude, positivando o estatuto juridico dos
titulares de autorizacdo de residéncia;

Reforcar o combate a imigracdo ilegal, designadamente por via do agravamento
das sancdes para a exploracdo de imigrantes ilegais, destacando-se o agravamento
da moldura penal do crime de auxilio a imigracéo ilegal e das multas aplicaveis as
entidades empregadoras, e a criminalizacdo do casamento por conveniéncia,
visando defraudar a legislacdo de estrangeiros e de nacionalidade. Por outro lado,
¢ aumentada a protecdo as vitimas de trafico de seres humanos e as pessoas alvo
de acBes de auxilio a imigracdo ilegal, designadamente através da concessdo de
autorizacdo de residéncia a vitimas de trafico de pessoas e de acdes de auxilio a
imigracdo ilegal que colaborem com a justica, foi ainda eliminada a possibilidade
de aplicacdo da prisdo preventiva no ambito da expulsdo, privilegiando-se as
medidas de coacdo de colocacdo em centro de instalacdo temporéria ou a
vigilancia eletronica;

Transposicdo para a ordem juridica interna de Diretivas da Unido Europeia
relativas ao direito ao reagrupamento familiar, ao apoio em caso de transito para
efeitos de afastamento por via aerea, ao estatuto de residentes de longa duracao,
ao titulo de residéncia para vitimas do trafico de seres humanos, a obrigacéo de
comunicacdo de dados dos passageiros pelas transportadoras, a admissdo de
estudantes e pessoas para formacdo ndo remunerada ou de voluntariado e

admissdo para efeitos de investigacao cientifica.
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Mesmo apds essa ampla reforma institucional, ainda ocorreu outra importante
mudanca, no ano seguinte, foi adotada uma nova Lei de Asilo (Lei n.° 27/2008, de 30 de
Junho) que “consagra o regime legal de concessdo de asilo ou proteccdo subsidiaria, bem
como os estatutos de requerente de asilo, de refugiado e de protec¢do subsidiaria” (RIFA,
2008, p. 92).

Nesse ano é criado, por meio da promulgacdo do Decreto-Lei n.° 229/2008, de 27 de
Novembro, o Observatorio do Trafico de Seres Humanos, na dependéncia do MAI, exercendo
a sua missdo em articulacdo com o Coordenador do | Plano Nacional contra o Trafico de
Seres Humanos (2007-2010), aprovado no ano anterior pela Resolu¢do do Conselho de
Ministros n® 81/2007, de 22 de Junho. A missdo do Observatdrio € designadamente a
producdo, recolha, tratamento e difusdo de informacéo e de conhecimento no que se refere ao
fendmeno do trafico de pessoas e a outras formas de violéncia do género (RIFA, 2008).

E interessante notar que ha assinatura de varios acordos de cooperacio internacional
nessa area, fora do &mbito de negociacdo da Unido Europeia. Alguns dos paises com os quais
Portugal assinou acordo bilaterais foram Andorra, Argélia, Espanha e india. Ha, também, a
aprovacao do Tratado entre o Reino de Espanha, a Republica Francesa, a Republica Italiana, o
Reino dos Paises Baixos e a Republica Portuguesa visando a Criacdo da Forca de
Gendarmerie Europeia (EUROGENDFOR) que tem como objetivo principal a gestdo
conjunta de crises, foi assinado em Velsen, na Holanda, em 18 de outubro de 2008 (RIFA,
2008).

Ao chegar ao fim da primeira década do século XXI, podemos ver configurado um
amplo e complexo sistema de migracdes que foi construido como resultado da relagdo entre as
demandas sociais, que um aumento constante dos fluxos migratorios geraram, as pressoes
politicas dos setores descontentes com a presenca desses imigrantes e a unificagdo
institucional na gestdo da circulagio de pessoas na UE. Em consequéncia dessas
transformacdes pode-se verificar que as principais mudancas legislativas nessa década se

referem ao cumprimento de exigéncias da UE.

2.3 A Configuracéo de uma Politica Migratoria Comum: historico da estrutura europeia
de migragdes

Muitos dos relatérios analisados, referentes a situacdo das politicas publicas para
imigrantes em Portugal, sdo documentos preparados por exigéncia da Unido Europeia em
decorréncia dos Tratados firmados e das diretivas publicadas pela Comissdo Europeia. Ao
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analisarmos, por exemplo, o primeiro Relatério da Imigracdo, Fronteiras e Asilo (RIFA),
datado do ano 2000 e disponivel online pelo Servico de Estrangeiros e Fronteiras (SEF),
observa-se, basicamente, uma compilacdo de estatisticas sobre a presenca de imigrantes no
pais e sua situacdo legal, e um conjunto de graficos da evolucéo histérica dos movimentos
migratorios, a partir da década de 1980, quando se consolidam as primeiras reformas na
legislagdo migratéria portuguesa apds o fim do regime salazarista. Atualmente, 0 mesmo
relatorio € bem mais denso em sua andlise e ha outros textos desse tipo, que séo exigidos pela
UE, como o que avalia os aspectos de seguranca em Portugal. A importancia crescente desses
documentos pode ser vista nas modificagcGes anuais no formato dos relatorios, sua estrutura,
dados constantes, informagdes adicionais e analise. Assim entendemos necessario fazer aqui
um breve histdrico acerca da criacdo do chamado Espaco de Liberdade, de Seguranca e de

Justica da UE e do desenvolvimento da Rede Europeia das Migracoes.

2.3.1 Os primérdios da integracdo

A origem do processo de integracdo europeia pode ser buscada na necessidade que
esses Estados encontraram de estabelecer relacdes pacificas duradouras apds serem palco das
duas guerras mundiais e ainda a assun¢do da importancia de unificar o continente para que
esse tivesse maior capacidade no sistema internacional. Um dos primeiros impulsos para a
concretizacdo desse objetivo foi dado pelo que ficou conhecido como “movimento
paneuropeu”, criado nos anos 1920, defendia que “a unidade politica continental deveria
assentar na integracdo franco-alema, cujas tradicionais desavencas haviam estado na origem
dos precedentes conflitos europeus”. No entanto, s6 em 1948 realizou-se 0 Congresso de
Haia, que presidido por Churchill e reunindo outras autoridades politicas e intelectuais da
Europa Ocidental, aprovou a ideia da formacdo de um Parlamento Europeu. Apesar do
Congresso ter sido uma manifestacdo ndo-governamental, este pode ser considerado o marco
inicial do processo de integracdo europeu, isto porque, esta foi a ocasido da assinatura do
Tratado de Alianca de Bruxelas entre a Franga, Reino Unido e Benelux (SOARES, 1999).
Soares (1999) ressalta, ainda, que a “dindmica politica gerada pelo Congresso de Haia e o
impacto provocado pela proposta de Bidault [primeiro-ministro francés] levaram a formacéo
do Conselho da Europa, em Maio de 1949 (p. 4).

O processo foi aprofundando-se, j&, em 1952, é assinado o Tratado constitutivo de uma
Comunidade Europeia da Defesa; em 1953, os Estados signatarios deste acordo constitutivo

assinaram um Tratado complementar relativo ao estabelecimento de uma Comunidade
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Politica Europeia (SOARES, 1999). Ao mesmo tempo “afigurava[-se] a ideia defendida por
Monnet o qual preferia continuar, na linha da experiéncia conseguida pela CECA, a
estabelecer pequenas integracdes econdmicas sectoriais, privilegiando desde logo a
europeizagdo da energia atomica ndo militar”(SOARES, 1999, p. 8). O resultado dessa
proposta foi a criagdo de duas novas Comunidades - a Comunidade Econdmica Europeia e a
Comunidade Europeia da Energia Atdmica, na Conferéncia de Veneza de 1956, e sua
assinatura em Roma no ano seguinte (SOARES, 1999).

Depois dessa fase inicial de esforco politico para a realizacdo de uma integracédo
Europeia, Soares (1999) destaca dois movimentos principais: o de alargamento e o de
aprofundamento. O primeiro é caracterizado pela adesdo de novos paises ao Tratado e o
segundo, que vamos estudar mais detalhadamente se refere ao desenvolvimento de novas
instituicGes e instrumentalizacdo dos tratados firmados. Atualmente, dentre os 50 paises
europeus, 27 deles sdo integrantes da UE e ha mais nove candidatos com seus pedidos de
ingresso sendo analisados. O importante a ser ressaltado aqui € que esse processo comunitario
de integracdo tem-se revelado como o centro aglutinador dos paises com regimes politicos
democraticos e economias de mercado, e por isso ha um grande poder simbdlico na aceitacdo
da entrada de novos Estados-membros (SOARES, 1999).

2.3.2 Acto Unico Europeu e a Concretizacdo da Unido Europeia

A fase de aprofundamento mais significativa tem inicio com o Acto Unico Europeu
(AUE), em vigor a partir de julho de 1987, quando sdo revistos os Tratados de Roma, com
objetivo de relancar a integracdo europeia e concluir a realizacdo do mercado interno. As
regras de funcionamento das instituicGes europeias sdo alteradas e as competéncias
comunitarias sdo alargadas a fim de desenvolver uma politica externa comum. Por meio desse
ato, hd um aumento da capacidade do Conselho Europeu de tomada de decisbes devido a
possibilidade de deliberar por maioria qualificada e ndo mais por unanimidade, quando as
decisbes tomadas sejam acerca do mercado interno europeu. Para tanto, o0 AUE oficializa as
conferéncias ou cimeiras dos Chefes de Estado e de Governo realizadas no ambito do
Conselho Europeu, todavia sem especificar as competéncias desse 6rgdo, o qual continua sem
poderes de decisdo, nem poderes de coagdo em relacdo as outras instituicdes. Por outro lado,
os poderes do Parlamento foram reforcados mediante a exigéncia de um parecer favoravel
deste para a conclusdo de um acordo de associagéo e ainda Ihe foi conferida a possibilidade de

uma segunda leitura da legislacdo proposta, porém deveria restringir-se aos casos em que 0
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Conselho delibera-se por maioria qualificada, com exce¢do do dominio ambiental. Ao criar
um mercado interno, pode ser considerado o primeiro passo em dire¢do a concretizagdo da
area de livre circulacdo de pessoas, que ja era almejada desde os primdrdios da integracéo,

como descrito a seguir:

O artigo 8°-A define muito claramente o objectivo do AUE, que consiste em
"estabelecer progressivamente o mercado interno durante um periodo que termina
em 31 de Dezembro de 1992". O mercado interno foi definido como "um espago
sem fronteiras internas, no qual a livre circulacdo das mercadorias, das pessoas,
dos servicos e dos capitais é assegurada de acordo com as disposi¢des do presente
Tratado™ [grifo nosso] (AUE apud EUROPA, 2011).

Soares (1999) ressalta que a queda do “Muro de Berlim” e a reunificagio da
Alemanha, entre 1989 e 1991, tiveram grande influéncia na aceleracdo do processo de
integracao, pois “apesar do colapso politico dos regimes autoritarios, o futuro dos Estados que
se situavam para além da chamada 'cortina de ferro' permanecia ndo apenas uma incognita,
mas também fonte de potencial instabilidade no cora¢do do continente” (p. 19) e assim os
integrantes da UE tomaram para si a tarefa de aglutinar paises com molde capitalista de
producdo e de sistema de governo democratico para enfrentar o desafio da alteracdo da
geografia politica do continente.

Paralelamente, no que se refere a imigracdo, temos a seguinte evolucdo, que segue a
criagdo do Tratado de Schengen, em 14 de junho de 1985, que entrou em vigor apenas em
1993:

No mesmo ano de 1985, em 16 de julho, é emitida uma Resolucdo do Conselho,
relativa as orientagBes para uma politica comunitaria das migragdes. Era um
primeiro passo no estabelecimento de uma estratégia conjunta dos paises membros
para administrar o fluxo migratorio. Esta politica era destinada, principalmente, a
uma harmonizagdo das medidas regulatorias da imigragdo proveniente de paises
terceiros. Assim, trés anos depois, em 8 de junho de 1988, uma Decisdo da
Comissdo, veio acrescentar outras proposicfes, instituindo um procedimento de
notificacdo prévia e de concertagdo (ou de alinhamento das disposi¢des dos paises
membros) sobre as politicas migratérias em relacdo a Estados terceiros. Ainda, em
30 de novembro de 1994, uma outra Resolucdo do Conselho, veio estabelecer
restricBes & admissdo destes nacionais de paises terceiros no territério dos Estados-
membros, a fim de ai exercerem uma atividade profissional independente
(MAHLKE, 2005, p. 108-9).

Dessa maneira podemos constatar que o0 processo de integracdo das politicas
migratorias avancou de forma lenta durante as primeiras décadas da integracdo do continente
europeu. Muitas vezes, foi resultante das necessidades surgidas no processo de
aprofundamento dos vinculos institucionais do bloco europeu e, em outros momentos, as
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decisbes foram tomadas devido a interesses de alguns estados que demandavam iniciativas

coletivas para resolucédo de suas questdes internas.

2.3.3 A Cooperacao nos Dominios da Justica e Assuntos Internos

Com o intuito de estabelecer, respectivamente, uma Unido Econdmica e Monetéria e,
ainda, uma Unido Politica Europeia foi reunido o Conselho Europeu de Dublin, em junho de
1990, o resultado final das negociagdes ocorridas tem o Tratado da Unido Europeia como
instrumento juridico, o qual foi formalmente assinado em fevereiro de 1992. Esse tratado
estrutura as instituicdes da UE numa conformacédo de trés pilares que permanece até hoje

definida da seguinte forma:

A fim de que as instituicbes pudessem trabalhar perfeitamente, tanto para as
solugdes burocraticas quanto para o beneficio dos seus cidaddos, o Tratado de
Maastricht (1993) conformou, de fato, a Unido Européia, constituindo-a segundo
trés pilares: integracdo econdmica (ja existente) — Comunidade Européia; Politica
Externa e de Seguranga Comum (PESC) — com o processo de decisdo dentro do
Conselho Europeu; e Justica e Assuntos Internos — que executa a cooperacédo policial
e judicial em matéria penal, além de cuidar das politicas de imigracdo e de asilo, e
de lutar contra o narcotrafico, o terrorismo e a lavagem de dinheiro (MENEZES,
2008, p. 50).

Conhecendo essa divisdo, nos propomos a analisar a partir daqui apenas como evolui o
aprofundamento institucional do terceiro pilar da Unido Europeia, relativo a Cooperagdo nos
Dominios da Justica e Assuntos Internos. Visto que é esse eixo de integracdo que
fundamentara a construcdo do Espaco de Liberdade, Seguranca e Justica da UE e por referir-
se a realizacao de objetivos em matéria de livre circulacdo de pessoas e ainda as demais areas
supracitadas, é nesse &mbito que serdo definidas as diretrizes para a circulagdo dos imigrantes

no continente. Na visdo de Pimentel (2007):

A Convencdo de Schengen de 1990 relacionou imigracdo e asilo com terrorismo e
crimes transnacionais e transfronteiricos, e foi suplementada por um acordo que
introduziu véarias medidas dirigidas a compensar o possivel déficit de seguranca. Tais
medidas consistiram na aplicacdo de controle nas fronteiras comuns dos Estados
participantes, divisdo de responsabilidades com relagdo a asilo e disposi¢cBes no
campo da cooperacdo judiciaria e policial em assuntos criminais. A implementacao
de medidas de restricdo imigratoria continuou nos anos 1990. O que se via nas
reunides do Conselho Europeu e no Conselho da Unido Européia em seu ramo de
Justica e Assuntos Internos e na Comissdo Européia era refletido pela midia: a
imigracdo era rejeitada, o mercado de trabalho europeu era visto como ameacado e a
imigracdo ilegal era tratada como um crime em si, além de relacionada com a
criminalidade em geral nos paises europeus. Uma primeira medida de carater
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supranacional, ap6s as medidas compensatorias de Schengen, que refletiu a intencao
de eliminar a imigracéo clandestina, foi a Convencdo de Dublin, de 15 de junho de
1990. Elaborada e trazida a baila nesta época, estava inclusa na configuracdo da
Europa como uma fortaleza apés a liberacdo das fronteiras internas. S6 entrou em
vigor, entretanto, em 1997, ap06s as adesdes necessarias, estando em curso até a
presente data. Havendo um pedido de asilo em algum dos Estados participantes da
Convencao, essa estabelece um sistema de determinacdo do Estado responsavel pelo
pedido. Assim, rejeitado o pedido pelo Estado responsavel determinado, o aplicante
ndo pode tentar reflgio em outro Estado-membro (p. 17).

Os principais documentos comunitarios em matéria de imigragéo elaborados durante o
periodo seriam uma Decisdo do Conselho, emitida em 16 de Dezembro de 1996, que elabora
medidas para controle e acompanhamento da execucdo dos diplomas aprovados pelo
Conselho em matéria de imigracdo ilegal, readmissdo, emprego ilegal de nacionais de paises
terceiros e cooperacdo na execucdo das ordens de expulsdo, bem como uma Decisdo do
Comité Executivo, proferida em 27 de Outubro de 1998, que reforca e prop6e novas medidas
para lutar contra a imigracao ilegal (MAHLKE, 2005).

Essas regras, por serem de interesse comum dos Estados-membros, se regem de forma
claramente intergovernamental. Portanto, Soares (1999) destaca que a atitude dos governos,
na primeira metade dos anos 90, foi de afastar os aspectos supranacionais, quer em termos

politicos, quer em termos normativos, da integracdo nessa matéria.

Temos, portanto, que o poder de decisdo compete ao Conselho, que delibera por
unanimidade. A Comissdo ndo exerce o monopolio da iniciativa como sucede na
Comunidade Europeia, da mesma forma que o Parlamento Europeu € meramente
consultado sobre as actividades desenvolvidas neste &mbito. Do ponto de vista
juridico, também se afastou expressamente a jurisdicdo do Tribunal das
Comunidades Europeias no quadro da Cooperagdo nos Dominios da Justica e dos
Assuntos Internos (p. 30).

Para Soares (1999, p. 26) “um dos aspectos mais interessantes do Tratado de
Maastricht [1992] foi, sem ddvida, a instituicdo da cidadania da Unido”, se o Tratado de
Roma considerava “os cidaddos nacionais dos Estados-membros como meros factores de
producdo do mercado comum, conferindo-lhes apenas o direito a livre circulagdo” este novo
acordo firmado leva “a consagracdo da cidadania [e] traduz o alargamento do horizonte
cultural, civico e politico em que se pretende situar a Unido Europeia”. O autor destaca as

caracteristicas da incipiente cidadania europeia:

Considera-se cidaddo da Unido qualquer pessoa que tenha a nacionalidade de um
Estado-membro. Porém, o conteido dos direitos de cidadania é bastante modesto,
porquanto se consubstanciam fundamentalmente nos seguintes aspectos: direito de
circular e de residir no territério de qualquer Estado-membro; direito de votar e de
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ser eleito no Estado de residéncia, nas elei¢des municipais e nas elei¢cBes para o
Parlamento Europeu; possibilidade de beneficiar de protecgdo diplomatica e
consular de qualquer Estado da Unido no territdrio de paises terceiros, quando o
Estado da sua nacionalidade ndo se encontrar representado; direito de peticdo ao
Parlamento Europeu; e direito de acesso ao Provedor de Justica (SOARES, 1999, p.
26-7).

O préximo passo no aprofundamento da integracdo teve como resultado a assinatura
do Tratado de Amsterda (1999). No decorrer do processo de integracdo, esse foi o Unico dos
acordos que ndo teve por impulso uma vontade politica propriamente dita, mas representou o
culminar de uma conferéncia intergovernamental que se realizou, fundamentalmente, por
determinacdo normativa prevista pelo tratado anterior. Posto que, o contexto politico em que
ocorreu essa conferéncia era profundamente diverso daquele que marcou as revisoes
constitucionais anteriores, principalmente, devido a uma crise de legitimidade politica
resultante de um forte dissenso popular subsequente ao processo de ratificacdo do Tratado de
Maastricht, bem como de uma inédita onda de contestacdo da opinido publica sobre o rumo e
0 préprio modo de conduc¢éo do processo de integracdo (SOARES, 1999). Ainda segundo esse

autor:

Com efeito, no inicio a Comunidade Europeia era tida como um instrumento de
reforco do bem-estar e da prosperidade econdémica dos Estados e dos seus cidaddos
pelo que se entendia que tanto bastaria para capturar o apoio tacito destes Gltimos.
Quando a fase de crescimento econdmico se interrompeu a partir dos anos 70
pensou-se, de modo algo redutor, que a realizacdo de elei¢Bes por sufragio directo
para o Parlamento Europeu e o reforgo de poderes deste 6rgdo, assegurariam o
necessario consenso popular ao processo de integracdo (SOARES, 1999, p. 31). [...]
“primeira vez, [que] uma conferéncia intergovernamental devia produzir resultados
que fossem consensuais para as partes envolvidas, mas que fossem também, e
sobretudo, aceitaveis para a opinido publica e para os cidaddos” [...]

A conjuntura politica europeia que precedeu a abertura da conferéncia que elaborou
0 Tratado de Amesterddo levou a que dois aspectos emergissem como temas
dominantes das suas negociacOes: a reforma institucional que deveria preparar a
Unido Europeia para os desafios colocados pelo alargamento aos paises do leste
europeu; e a dificil e fragilizada relacdo que o processo de integracdo europeia
mantinha com os cidad&os dos Estados-membros (SOARES, 1999, p. 32).

A respeito da evolugdo do compromisso na matéria de imigracdes temos o seguinte
exposto pelo Artigo 63 do Tratado da Comunidade Europeia “dentro de um periodo de cinco
anos apoés a entrada em vigor do Tratado de Amsterdd, o Conselho precisa desenvolver e
adotar as medidas necessarias as politicas de asilo, imigragado ilegal, e retorno” (MAHLKE,
2005, p. 110).

E interessante sublinhar alguns aspectos importantes modificados com esse Tratado e a

postura do primeiro-ministro portugués em relacdo ao novo acordo. Segundo Pereira (2000), o
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primeiro-ministro manifesta-se satisfeito como representante de Portugal, tendo em vista que,
decorrente da iniciativa portuguesa no Grupo de Reflex&o, o Tratado veio a introduzir, no
artigo 7°, um processo sancionatério por violacdo grave e persistente dos direitos
fundamentais por parte de um Estado-membro, e que pode culminar na suspensao de direitos
do Estado infrator e, além disso, aceitou prontamente submeter-se a jurisdi¢do integral do
Tribunal de Justica, que ndo era obrigatdria, apesar de ter atribuidas novas competéncias,
especialmente nos campos da liberdade, justica e seguranca e a sua extensao a certas matérias

do terceiro pilar.

2.3.4 Unido Europeia: Espaco de Liberdade, de Seguranca e de Justica

O desejo de implementar um espaco para livre circulacdo de pessoas entre 0s paises
integrantes da UE, derivado da vontade politica dos lideres europeus de configurar “uma area
comum, na qual os cidaddos do bloco tivessem direitos e deveres comuns, independentemente
do Estado do qual se originavam ou no qual se encontravam” (MENEZES, 2008) trouxe uma
série de desafios, no que se refere a imigracdo. Além do reconhecimento do direito de
mobilidade desses cidaddos, em decorréncia de uma politica de ndo discriminacdo, 0s
imigrantes legais deveriam ter sua circulacdo facilitada por/para todos os demais Estados-
membros. Essa situacdo acarretou a necessidade de uma regulamentacdo mais eficaz sobre o
tema, além de organismos que pudessem fazer a gestdo integrada desse movimento intrabloco
e do fluxo existente através de suas muitas fronteiras externas.

Essa sempre foi uma questdo complexa no ambito da UE, pois apesar da maioria dos
paises reconhecerem a importancia da presenca dos estrangeiros para o desenvolvimento de
suas economias e terem inclusive programas especificos para esse tipo de intercambio. Havia
grande disparidade de interesses entre os Estados a respeito do quanto podiam abdicar de sua
soberania e quais das responsabilidades e obrigacdes deveriam ser exclusivamente
supranacionais na gestdo do contingente migratorio. Segundo Menezes (2008), embora 0s
muitos entraves, a Cimeira de Tampere, ocorrida em 1999, foi um primeiro caminho trilhado
pelos lideres de Estado e de governo da Unido Europeia rumo a comunitarizacdo das politicas
de imigragéo e asilo. A complexidade dos resultados e das aspiracdes da reunido, entretanto,
acarretou em novas conversas e novos regramentos politicos, 0s quais procuravam capacitar a

plena concretizacdo do espaco de liberdade, de seguranca e de justica. A autora enfatiza que:

Apesar do avanco na integragdo politica, algumas questdes permaneciam
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intrincadas, com dificuldade para serem estabelecidas em comum acordo, e este era
o caso da imigragdo. “A elaboragdo de uma politica comum de imigracdo tem sido e
continua a ser ainda um processo complexo, uma viagem com mapas elaborados a
medida que a dinAmica de integragdo européia se aprofunda”. [...] O
aprimoramento das instituicGes européias, nesse interim, era indispensavel para
a plena atividade dos organismos politicos europeus [grifo nosso] (LEITAO,
2001, p. 50).

Paralelamente ao aprofundamento da integracdo no continente europeu os anos 1980 e
1990, ficaram conhecidos por programar politicas que restringiam a entrada de imigrantes e
assim estimulavam a tendéncia a que esses Nnovos grupos, que continuavam a chegar,
entrassem de maneira irregular. Essa época também ficou caracterizada por uma grande
diversificacdo dos paises de origem desses grupos, uma diminuicdo dos pedidos de asilo (a
partir de 1994), o reagrupamento familiar tornou-se a categoria mais importante de imigracao,
a consolidacdo da presenca da mulher imigrante no mercado de trabalho, além do incremento
do auto-emprego estrangeiro (GODOY, 2002, apud MENEZES, 2008).

De fato, o controle dos fluxos migratdrios externos como um problema de segurancga
passou a integrar a politica européia a partir da década de 1980, com o colapso do
comunismo e o aumento da movimentacdo da populacdo do Leste europeu para
Oeste da Europa. Entre 1989 e 1998, mais de 4 milhGes de pessoas pediram asilo na
Europa, 43% dos quais nativos do proprio continente, 35% da Asia e 19% da Africa.
A medida que os governos europeu-ocidentais iniciaram uma politica de restrigio de
asilo e de afunilamento das possibilidades de imigracdo regular, ocorreu 0 aumento
da imigragdo ilegal (STALKER, 2002, apud PIMENTEL, 2007, p 16).

Nesse contexto, chegamos ao inicio do século XXI, com um cenério de desconfianca
em relagdo a essa transformacdo na realidade europeia de imigragdes, o “outro”, devido ao
aumento de sua presenca e das possiveis consequéncias sociais desse panorama, passa a Sser
visto como ameaca. A partir de entdo sdo implementadas politicas como a do “Programa de
Acdo de Retorno” da Unido Europeia, de 2002, que estabeleceu padrbes para repatriacdo forgada.
No que se refere a cooperagdo externa com a UE, em 11 de julho de 2003, a Comisséo
Europeia adotou uma proposta para a regulacdo do fluxo migratério, estabelecendo um
programa de assisténcia financeira e técnica a terceiros paises, na area de imigracdo e asilo,
com um programa multianual (de 2004 a 2008), que previu um gasto total de 250 milhdes de
euros (MAHLKE, 2005). Todavia, o que podemos perceber na descricdo de Zuin (2010),
acerca das novas politicas migratorias construidas na Europa, em especial ao longo da década
passada, é que o frequente aumento na chegada de imigrantes levou a uma radicalizagdo do

cenario institucional para um viés criminalista no tratamento aos migrantes:
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Séo vérios os problemas que caracterizam a atual politica de governo italiana e
européia: 0 processo de dissolugdo do Estado social, a reducdo dos direitos
fundamentais, a expansdo do direito penal e das penas carcerdrias, a militarizacdo
das fronteiras, aumento da vigilancia e do controle interno nas cidades, a
discriminacdo dos ndo-comunitarios, o recrudescimento do racismo e da xenofobia,
a criacdo dos Centros de Permanéncia Tempordaria para 0s imigrantes ilegais. Neste
cenario ja amplamente carregado de violéncia e tragédias, a atual politica italiana de
seguranca incessantemente reafirma o vinculo entre criminalidade e a presenca dos
imigrantes, bem como acentua a idéia de que 0s estrangeiros seriam incapazes
culturalmente de se integrarem aos valores culturais nacionais e europeus (p. 65).

E interessante notar a contradicdo existente entre essa realidade juridica e de
policiamento e os compromissos idealizados em nivel da Comissdo das Comunidades
Europeias. A seguir descrevemos 0s compromissos assumidos coletivamente, logo apos a
Cimeira de Tampere, e j& com o intuito de criagdo de um quadro institucional
supranacionalizado como consequéncia do anseio de comunitarizacdo das politicas de

imigracao:

Em 2000, desejando aprofundar os ideais sociais destinados a todos os Estados-
Membros e seus cidadéos, foi assinada a Carta dos Direitos Fundamentais da Uniéo
Européia, carta esta que institucionalizava as liberdades pessoais, garantindo
igualdade de direitos a todos os cidad&os, independentemente da cor, da raca ou do
credo religioso. O documento conferia também importancia as questdes relativas ao
asilo e a imigracdo, alertando os governos nacionais da necessidade de se manter
uma politica humanitaria bem fundamentada. Para José Manuel Durdo Barroso,
presidente da Comissdo Européia desde 2004, era necessario que a Unido Européia
assumisse questdes concretas a respeito da imigracdo, j& que o problema néo
competia apenas aos estados membros, ja era também problema europeu
(MENEZES, 2008, p. 69).

2.3.5 Programa de Haia: O caminho para uma institucionalizagdo complexa

Uma situacdo grave que vinha repetindo-se na Europa, desde a década de 1970, eram
os atentados terroristas, Pimentel (2007) traz o exemplo das manifestacOes terroristas na
Alemanha e outros paises europeus nessa decada que motivaram a criagdo dos Grupos de
Trevi, depois, ao referir-se a 1995, lembra da ocorréncia dos atentados cometidos por
terroristas argelinos na Franca e que provocaram uma atuacdo enérgica desse pais na area da

imigragdo. Para a autora,

[...] a relagdo européia com o terrorismo vinha de longa data, e as reagdes ao 11 de
Setembro so6 vieram a impulsionar significativamente o desenvolvimento da
seguranga interna da Unido Européia. A Europa foi incluida no cenario de terror que
parecia estar tomando de assalto a politica internacional no ano 2000, com 0s
atentados de 11 de Marco na Espanha e julho de 2005 no Reino Unido. A partir de
2001, a maior parte dos atos adotados pelo Conselho Europeu com relagdo a
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seguranca objetivaram lidar com ameagas relacionadas ao acervo Schengen. As
medidas compreenderam, por exemplo, o fortalecimento do controle de fronteiras, a
cooperacdo alfandegaria e a incorporacdo de novas tecnologias para identificacao de
individuos e documentos. O nexo migracdo-seguranca foi aprofundado (p. 20).

Mesmo que esses exemplos tenham perpetuado a associacdo da imigra¢do com terrorismo

e criminalidade a autora afirma que ndo ha evidéncias empiricas suficientes para que se

caracterize uma relacdo causal direta entre essas duas variaveis.

No ano de 2005, a Comisséo das Comunidades Europeias ao questionar-se sobre o

caminho a ser percorrido para reforcar o espaco de liberdade, de seguranca e de justica na UE

responde a esta questdo estabelecendo dez aspectos prioritarios para 0s préximos cinco anos,

no que ficou conhecido como o Programa de Haia, seriam eles:

Reforcar os direitos fundamentais e a cidadania: cria a Agéncia dos Direitos
Fundamentais (FRA) ao ampliar a funcdo do Observatorio Europeu do Racismo e da
Xenofobia. As medidas adotadas incluem o Programa-quadro “Direitos fundamentais
e justica” e relatorios de avaliacdo sobre a aplicacdo das diretivas relativas ao direito
de livre circulacéo e residéncia;

Lutar contra o terrorismo: pretende apoiar os Estados-Membros nessa tarefa,
concentrando os esforgos nos aspectos associados ao recrutamento e financiamento do
terrorismo, prevencdo, analise de risco, protecdo das infra-estruturas criticas e gestdo
das consequéncias, destacando a necessidade de coopera¢do com paises terceiros para
combater as suas causas € Vvisa evitar a utilizacdo abusiva de organizacGes caritativas
para financiar o terrorismo e 0 acompanhamento do projeto-piloto a favor das vitimas
do terrorismo;

Definir uma abordagem equilibrada sobre a migracéo: a gestdo da imigracéo, tanto
legal como ilegal. Por um lado, trata-se de lutar contra a imigragdo ilegal e o trafico de
seres humanos, principalmente de mulheres e criangas. Para este efeito, o Programa de
Haia prevé a adocdo de uma comunicacao e de um plano sobre a imigracéo legal para
realizar os seus objetivos incluem designadamente o Programa-quadro “Solidariedade
e gestdo dos fluxos migratorios”, que compreende a criagdo de um Fundo para as
Fronteiras Externas, de um Fundo para a Integracdo, de um Fundo de Regresso e de
um Fundo Europeu para os Refugiados;

Desenvolver uma gestéo integrada das fronteiras externas da Unido: criagéo da

Agéncia Europeia de Gestdo da Cooperacdo Operacional nas Fronteiras Externas dos
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Estados-Membros da Unido Europeia (FRONTEX), ainda ha previsao para elaboragdo
de um sistema de informacéo sobre vistos e de um futuro servi¢co consular europeu
comum, em curto prazo a prioridade consiste na insercdo de identificadores
biométricos nos documentos de viagem e de identidade, aumentando assim a
seguranca dos documentos;

e Instaurar um procedimento comum em matéria de asilo;

e Maximizar o impacto positivo da imigracao;

e Encontrar um justo equilibrio entre o respeito da vida privada e a seguranca na
partilha de informacdes: o Servico Europeu de Policia (Europol) tem um papel
central neste contexto;

e Elaborar um conceito estratégico para a criminalidade organizada;

e Garantir um verdadeiro espaco europeu de justica: Em matéria de justica civil
destaca a conclusdo do programa de reconhecimento mutuo das decisbes em matéria
civil e comercial, para este efeito, langou consultas sobre as decisfes relativas ao
patriménio familiar, as sucessdes e aos testamentos, com o objetivo de elaborar novas
propostas de legislacdo. Quanto a justica penal, a aproximacdo das disposicdes
legislativas e o estabelecimento de normas minimas de direito processual penal séo
indispensaveis para desenvolver a confianca mutua entre os Estados-Membros e
finalmente a criagdo da Eurojust como elemento-chave do desenvolvimento da
cooperacdo judiciaria europeia em matéria penal;

e Partilhar as responsabilidades e assegurar a solidariedade: se refere
principalmente a criacdo de fundos comunitarios para a gestdo e implementacdo dos

projetos sugeridos.

Assim se da a criacdo de uma complexa estrutura institucional que visa abarcar todos
0s aspectos politicos, econdémicos e socioldgicos que sao suscitados pelo transito de pessoas
em territdrios que estdo sob jurisdi¢Bes distintas que se pretendem integradas em um futuro
préximo. E interessante notar o papel imputado aos cidados, na implementacio desse novo

programa, que tendeu a ser justificado como resposta a sua demanda.

[..] tudo ¢é regido para “responder aos desafios e as expectativas dos nossos
cidaddos” (CONSELHO da Unido Européia — Programa da Haia: reforgo da
liberdade, da seguranca e da justica na Unido Européia. Bruxelas, 13 dez. 2004, p.
4). Propaga-se — ou tenta-se propagar — com isso, uma vinculagdo com a opinido
pUblica, a qual é também restritiva em relacdo a novos imigrantes. Percebe-se,
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portanto, um jogo entre os interesses dos Estados, da Unido e da sociedade, todos
receosos pela entrada do “outro” em seu contexto, mas cada um com razdes mais ou
menos legitimas. Ou seja, o Plano procurava fazer arranjos comunitarios para
politicas tidas como essenciais para a seguranca nacional, imputando-as também
como necessarias ao bloco. Assim como os Estados, a Unido Européia tinha o dever
de garantir a seguranca dentro de suas fronteiras internas, exercendo essa acdo

através do auxilio conjunto dos paises membros (MENEZES, 2008, p. 81).

Por outro lado, temos a seguinte sintese dos interesses europeus nesse aspecto
(RODRIGUES, 2010, p. 40):

Desde a Declaracdo de Barcelona em 1995 até ao Acto Europeu sobre Imigracao e
Asilo, assinado em Outubro de 2008, vérias iniciativas foram tomadas, com vista a
delinear uma politica de imigracdo comunitéria baseada em grandes linhas de forga,
de que cumpre sublinhar o reforco: a) da cooperagdo em matéria de migragéo legal e
nas areas da integracéo social, justi¢a e seguranca, partilhando iniciativas comuns no
sector da migracéo legal e ilegal; b) do controle dos fluxos migratdrios ilegais,
garantindo o seu regresso aos paises de origem, numa perspectiva compreensiva,
holistica e integrada, que contribua para o desenvolvimento interno das regides de
saida; c¢) do controle fronteirico; d) da construcdo de uma Europa de asilo; €) do
consenso sobre o papel positivo de uma boa gestdo, que possa contribuir para
optimizar os beneficios econdmicos e sociais das migracBes e reforce o
entendimento mutuo entre culturas e civilizagBes; f) do desejo de promover um
tratamento condigno aos imigrantes, lutando contra a discriminacdo religiosa, o
racismo e a xenofobia e promovendo o didlogo entre culturas; g) da luta contra o
terrorismo e a criminalidade.

No entanto, o Parlamento Europeu, em documento do dia 22 de abril de 2009, faz a
seguinte declaragdo “Lamenta[se] que até a data tdo pouco tenha sido feito para a realizacao
de uma politica comum de imigracdo legal e salda os novos instrumentos legislativos
aprovados no quadro da politica europeia comum de imigragdo legal” (RESOLUCAO,
P6_TA(2009)0257, p. 26) e a sequir:

Reitera que a gestdo efectiva da migracdo exige o envolvimento das autoridades
regionais e locais e uma verdadeira parceria e cooperacdo com 0s paises terceiros,
tanto os de origem como os de transito, que muitas vezes tém a impressao de que as
decisdes sdo unilateralmente impostas; sublinha que uma tal cooperacdo s6 se pode
realizar quando o pais terceiro respeita as normas do direito internacional em
matéria de direitos do Homem e de protec¢cdo e é signatario da Convencgdo de

Genebra de 1951, relativa ao estatuto dos refugiados;[..] (RESOLUCAO,
P6_TA(2009)0257, p. 26).

Ainda, nesse documento, € destacada a esperanca de que 0S novos instrumentos
internacionais ratificados pelos Estados-membros da Unido Europeia nessa matéria viessem a
suprir as lacunas existentes na gestéo das imigracdes dentro deste espaco territorial e em sua
relagdo com paises terceiros. Outra questdo fundamental é o controle das fronteiras,
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principalmente, ao assinalar que toda acdo nesse ambito por parte da gestdo publica de um
pais tem implicacdo direta nos paises que com este se relacionam. Apesar de tantos déficits a
serem superados, a estrutura de imigracdes na Europa sofreu avancos significativos, embora
na década de 1990 se referisse mais a uma reacdo as mudancas geopoliticas dentro do
continente. Neste século, este processo estd muito mais vinculado a inser¢do que a Europa
pretende ter no mundo e como se relacionara com os grandes fluxos de imigrantes muitos dos
quais fluem de suas ex-coldnias, e que desejam ter acesso a bens e servicos de alta-qualidade,
com a vantagem de se manterem falantes de sua lingua materna e de estarem em Estados de

culturas mais préximas da sua.
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CAPI'TULONB TRANSPOSICAO DAS NORMAS DA UNIAO EUROPEIA PARA A
LEGISLACAO PORTUGUESA E SEUS REFLEXOS NA ESTRUTURA DE
SEGURANCA INTERNA EM PORTUGAL

3.1 Transposicdo das normas da Unido Europeia para a Legislacdo Portuguesa

Nesta secéo, pretendemos analisar a incorporacdo da legislacdo europeia em Portugal.
Primeiro, faremos uma breve andlise do reflexo da europeizacdo no Parlamento portugués,

afinal:

N&o se trata, pois, de introduzir uma qualquer estrutura em tabua rasa, de forma
automatica, mas antes de tomar em maos a nova estrutura e de a fazer acomodar
entre as paredes de um edificio pré-existente. No caso vertente, a Europeizacdo
acontece num pais com oito séculos de existéncia, apenas trinta anos de prética
democratica e vinte de integracdo europeia. Este processo dependerd sempre da
histéria e cultura politico-institucionais, das idiossincrasias proprias a cada
instituicdo, dos valores estruturantes, dos interesses nacionais, dos recursos
disponiveis e da vontade politica de cada actor (PAULO & LESTON-BANDEIRA,
2006, p. 4).

Em primeiro lugar é importante sublinhar que ha dentro da Assembleia da Republica
(AR) um certo consenso sobre a constru¢do da UE, o que diminui a politizacdo do debate
acerca do tema e facilita a tomada de decisGes quanto a transposicdo legislativa. Além disso,
ha um movimento no sentido da conscientizacdo dos cidaddos do impacto da legislacéo
europeia nas suas vidas, e tem sido feito “um esforgo de sensibilizagdo e de informagao,
através da organizacdo, cada vez mais frequente, de audi¢bes publicas, coléquios, portais
tematicos, publicagoes, etc.” (PAULO & LESTON-BANDEIRA, 2006, p. 6). Essa atitude
deriva de uma tentativa de reforco dos Parlamentos Nacionais dos Estados-membros, como
via para maior aproximacdo da UE aos cidad&os por intermédio dos seus representantes mais
diretos, que seriam o0s deputados nacionais, esfor¢co que visa aumentar a legitimidade e
credibilidade do processo decisorio europeu (PAULO & LESTON-BANDEIRA, 2006).

Desde a adesdo de Portugal a UE houve um esfor¢o continuo de adaptagdo dos
tratados e acervo comunitario as disposic¢Ges constitucionais e legais no ordenamento juridico
portugués, afinal em todas as revisdes da Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP) feitas
durante o periodo democratico foram introduzidas ou alteradas disposicdes relativas a
participacdo de Portugal na UE. Durante o periodo estudado, verificou-se a europeizagdo da
CRP devido a introducdo de disposicOes relativas a constitucionalizacdo da intervencdo do

Parlamento portugués no processo de construcao europeia, visto que havia consenso acerca da



matéria (PAULO & LESTON-BANDEIRA, 2006, p. 11).

Pode considerar-se que as sete revisdes Constitucionais ocorridas em Portugal
sucederam, no que se prende com as disposicdes referentes a UE, em regime de
causa/efeito: 1982 (como preparacdo da adesdo), 1989 (no seguimento do Acto
Unico Europeu), 1992 (durante a Presidéncia portuguesa do Conselho da UE, como
resposta as disposicdes do Tratado de Maastricht e na sequéncia de um novo
ambiente politico europeu, resultante da queda do Muro de Berlim e do fim da
URSS), 1997 (depois do Tratado de Amesterddo), 2001 (depois da Presidéncia
portuguesa do Conselho da UE e como resposta ao Tratado de Nice), 2004 (no
ambiente p6s Convencdo) e 2005 (na sequéncia da assinatura do Tratado
Constitucional) (PAULO & LESTON-BANDEIRA, 2006, p. 11).

Além disso, entendemos a importancia, de antes de prosseguir, deixar claro as
nomenclaturas e funcGes relativas as categorias de documentos formulados pela UE, que
integram as fontes de direito derivado para a integracdo, e que foram incorporados a

regulamentacdo portuguesa. As trés principais fontes sao:

Diretiva: instrumento juridico de que as instituicbes europeias dispdem para aplicarem as
politicas europeias, trata-se de um instrumento utilizado principalmente no ambito da
harmonizacdo das legislacBes nacionais e estabelece uma obrigacdo de resultado, mas
deixa aos Estados-Membros a liberdade de escolherem os meios para alcanca-lo;

Regulamento: Tem carater geral e é obrigatrio em todos o0s seus elementos e diretamente
aplicavel em todos os Estados-Membros e ndo pode ser aplicado de modo incompleto,
seletivo ou parcial,

Decisdo: € um instrumento juridico a disposicdo das instituicbes europeias para a
implementacdo das politicas europeias e é um ato obrigatério que pode ter um alcance
geral ou estar dirigida a um destinatario especifico.

A primeira medida importante se refere a harmonizacdo da legislacdo nacional com o
Regulamento (CE) 2252/2004, do Conselho, sobre dispositivos de seguranca e dados
biométricos dos passaportes e documentos de viagem dos Estados Membros e com a Deciséo
C (2005) 409, da Comissao, de 28 de Fevereiro, sobre dispositivos e requisitos de seguranga
complementares contra a falsificagdo de documentos - medida associada aos requisitos
documentais para passagem das fronteiras e integrado no projeto de criacdo e implementacao
do novo passaporte eletronico nacional (PEP), feito via Decreto-Lei numero 138/2006, de 26
de Julho, e que procedeu a alteracdo do regime legal de concessdo e emissdo dos passaportes
portugueses, adequando-o as novas tecnologias de informacdo (SEF, 2006). Além dessa
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medida merece destaque

[...] a implementagdo nacional do Cddigo das Fronteiras Schengen, contido no
Regulamento CE n.° 562/2006, de 15 de Mar¢o, que estabelece o codigo
comunitario relativo ao regime de passagem de pessoas nas fronteiras, prevendo a
auséncia de controlo de pessoas na passagem das fronteiras internas entre os Estados
Membros da Unido e estabelecendo as normas aplicaveis ao controlo de pessoas na
passagem das suas fronteiras externas (SEF, 2006, p. 56-7).

Também ha modificacbes no que diz respeito a controle das fronteiras maritimas onde
se assinala o novo regime legal que permite, a titulo excepcional, a possibilidade de embarque
de tripulantes de paises terceiros em navios de cabotagem, situacdo anteriormente apenas
permitida a tripulantes nacionais dos Estados Membros da Unido Europeia. Visto que houve a
aprovacdo do novo regime do transporte maritimo de passageiros e de mercadorias na
cabotagem nacional (Decreto-Lei 7/2006, de 4 de Janeiro), o qual harmoniza a legislacédo
nacional com os principios comunitarios aplicaveis, nomeadamente o Regulamento CEE n.°
3577/92, do Conselho, de 7 de Dezembro, relativo a aplicacdo do principio da livre prestacdo
de servicos aos transportes maritimos internos nos Estados-Membros (SEF, 2006, p. 57). No
campo da fronteira maritima foi transposta para a ordem juridica interna a Diretiva
2005/65/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho de 26 de Outubro, relativa ao
estabelecimento de medidas comunitéarias destinadas a reforcar a protecdo nos portos, que
define pardmetros e procedimentos sobre o acesso e definicdo de areas de acesso restrito.
Inclusive houve a constituicdo e composicao de comissdes e conselhos consultivos destinados
a definicdo das condicdes e gestdo da seguranca portudria. Em consequéncia, foi legalmente
definida uma estrutura basica de organizacdo interna (Decreto-Lei 226/2006, de 15 de
Novembro), e concretizada a internalizacdo do Cddigo Internacional para a Seguranca dos
Navios e Instalacdes Portuérias (Cddigo ISPS), aprovado pelo Regulamento CE n.° 725/2004,
do Parlamento Europeu e do Conselho, de 31 de Marc¢o (SEF, 2006).

Em relacdo a cidadania comunitaria podemos sublinhar a aprovacao de:

[...] uma nova lei reguladora do exercicio do direito de livre circulagio e
residéncia dos cidadaos da Unido Europeia e dos membros das suas familias em
territorio nacional (Lei 37/2006, de 9 de Agosto), transpondo para a ordem juridica
interna a Directiva n.° 2004/38/CE do Parlamento e do Conselho, de 29 de Abril. O
novo diploma define o regime juridico do direito de residéncia permanente daquelas
pessoas em territério portugués, bem como as restricGes aos mesmos direitos em
razdo da ordem, seguranga e sadde publicas. O novo regime legal determina que o
registro dos cidadaos comunitarios seja efectuada nas Camaras Municipais de
residéncia, continuando o registro dos familiares nacionais no Servico de
Estrangeiros e Fronteiras (SEF, 2006, p. 64).
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A seguir temos descritas as principais diretivas transpostas para a legislagdo

portuguesa nesse ano (SEF, 2006):

Diretiva n.° 2003/9/CE, do Conselho, de 27 de Janeiro, que estabelece as normas
minimas em matéria de acolhimento de requerentes de asilo nos EM, transposta pela
Lei 20/2006 de 23 de Junho;

Diretiva n.° 2004/38 /CE, do Parlamento e do Conselho, de 29 de Abril, sobre direito
de livre circulacdo e residéncia dos cidaddos da UE e dos membros das suas
familias, transposta pela Lei 37/2006 de 9 de Agosto.

No ano de 2007, as diretivas transpostas podem ser divididas em duas vertentes

principais. Por um lado temos as transposi¢cdes para a ordem juridica interna, que se deram no

ambito da nova lei de estrangeiros e que unificou o quadro legal existente (Lei N.° 23/2007),

e, por outro, a transposi¢do dos atos comunitarios. Comecamos descrevendo a parte que se

refere a nova lei de estrangeiros (SEF, 2007):

Diretiva n.° 2003/86/CE do Conselho, de 22 de Setembro de 2003, relativa ao direito
ao reagrupamento familiar;

Diretiva n.° 2003/110/CE do Conselho, de 25 de Novembro de 2003, relativa ao apoio
em caso de transito para efeitos de afastamento por via aérea;

Diretiva n.° 2003/109/CE do Conselho, de 25 de Novembro de 2003, relativa ao
estatuto dos nacionais de Estados terceiros residentes de longa duracéo;

Diretiva n.° 2004/81/CE do Conselho, de 29 de Abril de 2004, relativa ao titulo de
residéncia concedido aos nacionais de Estados terceiros que sejam vitimas do trafico
de seres humanos ou objeto de uma acdo de auxilio a imigracdo ilegal, e que
cooperem com as autoridades competentes;

Diretiva n.° 2004/82/CE do Conselho, de 29 de Abril de 2004, relativa a obrigacdo de
comunicacao de dados dos passageiros pelas transportadoras;

Diretiva n.° 2004/114/CE do Conselho, de 13 de Dezembro de 2004, relativa as
condi¢des de admisséo de nacionais de Estados terceiros para efeitos de estudos, de
intercambio de estudantes, de formagdo ndo remunerada ou de voluntariado;
Diretiva n.° 2005/71/CE do Conselho, de 12 de Outubro de 2005, relativa a um
procedimento especifico de admisséo de nacionais de Estados terceiros para efeitos de
investigagao cientifica.

Agora veremos quais sdo 0s principais atos comunitarios transpostos para o direito

nacional:

Deciséo-Quadro do Conselho, de 28 de Novembro de 2002, relativa ao reforgo do
quadro penal para a prevencdo do auxilio & entrada, ao transito e a residéncia
irregulares;

Diretiva n.° 2001/40/CE, do Conselho, de 28 de Maio de 2001, relativa ao
reconhecimento mutuo de decis6es de afastamento de nacionais de Estados terceiros;
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Diretiva n.° 2001/51/CE, do Conselho, de 28 de Junho, que completa as disposicdes do
artigo 26.° da Convencéao de Aplicacdo do Acordo de Schengen, de 14 de Junho de
1985;

Diretiva n.° 2002/90/CE, do Conselho, de 28 de Novembro, relativa a definicdo do
auxilio a entrada, ao transito e a residéncia irregulares.

Além da entrada em vigor do “novo regime juridico de entrada, permanéncia, saida ¢

afastamento de estrangeiros (Lei 23/2007, de 4 de Julho)” também foram concretizados outros

passos importantes na unificacdo do controle da circulagcdo de pessoas em territdrio portugués,

0 SEF, por exemplo, passou a deter a responsabilidade do controle de todos os postos de

fronteira externa nacionais. Nesse ano, também, Portugal ficou responsavel pela Presidéncia

da Unido Europeia, e as questBes referentes a Imigracéo e a integracdo dos Novos Estados-

membros no Espaco Schengen foram consideradas prioridade neste mandato (SEF, 2007).

No ano seguinte ha ainda a incorporacdo de um grande nimero de textos relevantes.

Em se tratando de portarias do governo portugués temos:

Portaria n.° 231/2008 de 10 de Marco: Aprova 0 Regulamento que define o regime
juridico do financiamento publico das acdes elegiveis a desenvolver no ambito do
Fundo Europeu para a Integracdo de Nacionais de Paises Terceiros, para o periodo de
1 de Janeiro de 2007 a 31 de Dezembro de 2013, criado pela Decisdo n.°
2007/435/CE, do Conselho, de 25 de Junho.

Portaria n.° 79/2008, de 25 de Janeiro: Aprova o Regulamento do Financiamento pelo
Fundo para as Fronteiras Externas. Este Regulamento define o regime juridico do
financiamento publico das acdes elegiveis a desenvolver no &mbito do Fundo Europeu
para as Fronteiras Externas, para o periodo de 1 de Janeiro de 2007 a 31 de Dezembro
de 2013, criado pela Decisdo n.° 574/2007/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho,
de 23 de Maio.

Portaria n.° 98/2008, de 31 de Janeiro: Aprova o Regulamento do Financiamento pelo
Fundo Europeu de Regresso. Este Regulamento define o regime juridico do
financiamento publico das acOes elegiveis a desenvolver no ambito do Fundo Europeu
de Regresso, para o periodo de 1 de Janeiro de 2008 a 31 de Dezembro de 2013,
criado pela Deciséo n.° 575/2007/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 23 de
Maio.

Foram produzidos igualmente os seguintes regulamentos e uma resolucao:

Regulamento (CE) n.° 296/2008, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 11 de
Marco, que altera o Regulamento (CE) n.° 562/2006 que estabelece o codigo
comunitario relativo ao regime de passagem de pessoas nas fronteiras (Cddigo das
Fronteiras Schengen), no que diz respeito as competéncias de execucdo atribuidas a
Comissao.

Regulamento (CE) n° 767/2008 do Parlamento Europeu e do Conselho de 9 de Julho
de 2008, relativo ao Sistema de Informacao sobre Vistos (VIS) e ao intercambio de
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dados entre os Estados-Membros sobre os vistos de curta duracdo ("Regulamento
VISY).

Regulamento (CE) n.° 380/2008, do Conselho, de 18 de Abril, que altera o
Regulamento (CE) n.° 1030/2002, definindo o modelo uniforme de titulo de residéncia
para nacionais de paises terceiros.

Regulamento (CE) n.° 856/2008 do Conselho, de 24 de Julho, que altera o
Regulamento (CE) n.° 1683/95, que estabelece um modelo-tipo de visto, no que se
refere & numeracédo dos vistos.

Regulamento (CE) n.° 189/2008 do Conselho, de 18 de Fevereiro, relativo aos testes
da segunda geracéo do Sistema de Informacéo de Schengen (SIS II).

Regulamento (CE) n.° 1104/2008 do Conselho, de 24 de Outubro, relativo a migracéo
do Sistema de Informacédo Schengen (SIS 1+) para o Sistema de Informagdo Schengen
de segunda geracéo (SIS II).

Finalmente, temos as decisdes da Comissdo que passam a ser incorporadas (RIFA,
2008):

Decisédo da Comissdo n°® 2008/456/CE, de 5 de Marcgo, que estabelece normas de
execucdo da Decisdo n.° 574/2007/CE do Parlamento Europeu e do Conselho que cria
o0 Fundo para as Fronteiras Externas para o periodo de 2007 a 2013 no ambito do
programa geral «Solidariedade e Gestdo dos Fluxos Migrat6rios», no que respeita aos
sistemas de gestdo e controle dos Estados-Membros, as normas de gestdo
administrativa e financeira e a elegibilidade das despesas para projetos co-financiados
pelo Fundo;

Deciséo n.° 586/2008/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 17 de Junho, que
altera a Decisdo n.° 896/2006/CE que estabelece um regime simplificado de controle
de pessoas nas fronteiras externas, baseado no reconhecimento unilateral pelos
Estados-Membros para efeitos de transito pelos seus territorios de determinadas
autorizacdes de residéncia emitidas pela Suica e pelo Liechtenstein;

Decisdo n.° 582/2008/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 17 de Junho, que
estabelece um regime simplificado de controle de pessoas nas fronteiras externas
baseado no reconhecimento unilateral pela Bulgaria, Chipre e a Roménia de
determinados documentos como equivalentes aos respectivos vistos nacionais para
efeitos de transito pelos seus territorios;

Decisdo do Conselho n.° 2008/374/CE, de 29 de Abril, que altera o anexo IlI, Parte I,
das Instrugdes Consulares Comuns referentes aos cidaddos de paises terceiros sujeitos
a obrigacéo de visto de escala aeroportuaria;

Decisdo do Conselho n.° 2008/633/JAIl, de 23 de Junho, relativa ao acesso para
consulta ao Sistema de Informagdo sobre Vistos (VIS) por parte das autoridades
designadas dos Estados-Membros e por parte da Europol para efeitos de prevencao,
deteccdo e investigacao de infragdes terroristas e outras infragdes penais graves;
Decisdo da Comissdo n.° 2008/602/CE, de 17 de Junho, que estabelece a arquitetura
fisica e os requisitos das interfaces nacionais e da infra-estrutura de comunicacao entre
0 VIS Central e as interfaces nacionais durante a fase de desenvolvimento;

Decis@o do Conselho n.° 2008/381/CE, de 14 de Maio, que cria uma Rede Europeia
das Migracdes (REM);

Decisdes do Conselho n.° 2008/146/CE e n.° 2008/149/JAl, de 28 de Janeiro,
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respeitante a celebracdo, em nome da Comunidade Europeia, do Acordo entre a Unido
Europeia, a Comunidade Europeia e a Confederacdo Suica relativo a associacao da
Confederacdo Suica a execucdo, a aplicacdo e ao desenvolvimento do acervo de
Schengen;

Decisdo do Conselho n.° 2008/173/CE, de 18 de Fevereiro, relativa aos testes da
segunda geracdo do Sistema de Informacao de Schengen (SIS I1);

Deciséo do Conselho n.° 2008/328/CE, de 18 de Abril, que altera a Decisdo do Comité
Executivo criado pela Convencdo Schengen de 1990, que altera o Regulamento
Financeiro no que respeita as despesas de instalacdo e funcionamento da funcdo do
apoio técnico para o Sistema de Informacao Schengen (C.SIS);

Decisdo do Conselho n.° 2008/422/CE, de 5 Junho, relativa a desclassificacdo do
anexo 4 do manual SIRENE aprovado pelo Comité Executivo instituido pela
Convencdo de Aplicagdo do Acordo de Schengen de 14 de Junho de 1985 (Convengéo
de Schengen de 1990);

Decisdo do Conselho n.° 2008/421/CE, de 5 de Junho, relativa a aplicacdo das
disposicdes do acervo de Schengen respeitantes ao Sistema de Informagdo Schengen
na Confederacao Suica;

Decisdo do Conselho n.° 2008/839/JAl, de 24 de Outubro, relativa a migracdo do
Sistema de Informacdo de Schengen (SIS 1+) para o Sistema de Informacdo de
Schengen de segunda geracéo (SIS II);

Deciséo da Comisséo n.° 2008/333/CE, de 4 de Marco, que adota 0 manual SIRENE e
outras medidas de execucdo para o Sistema de Informacdo de Schengen de segunda
geracao (SIS I1);

Decisdo da Comissdo n.° 2008/334/JAl, de 4 de Marco, que adota 0 manual SIRENE e
outras medidas de execu¢do para o Sistema de Informacdo de Schengen de segunda
geracao (SIS I1);

Decisdo n.° 1/2008, do Comité Misto UE/Suica, estabelecido pelo Acordo concluido
entre a Unido Europeia, a Comunidade Europeia e a Confederacdo Suica, relativo a
recente associacdo na implementagédo, aplicacdo e desenvolvimento do acervo de
Schengen de 28 de Fevereiro de 2008, alterando as suas Regras de Procedimentos.

No relatério do ano de 2009, as transposi¢des de normas da UE sdo, principalmente,

de decisbes da CE e estdo descritas a seguir (RIFA, 2009):

Decisdo da Comissao n.° 2009/377/CE, de 5 de Maio, que adota medidas de execucao
para efeitos do mecanismo de consulta e de outros procedimentos referidos no artigo
16° do Regulamento (CE) n.° 767/2008 do Parlamento Europeu e do Conselho relativo
ao Sistema de Informacdo sobre Vistos (VIS) e ao intercambio de dados entre os
Estados-membros sobre os vistos de curta duragdo (Regulamento VIS);

Decisdo da Comissdo n.° 2009/720/CE, de 17 de Setembro, a qual fixa a data para a
conclusdo da migracdo do Sistema de Informacdo de Schengen (SIS 1+) para o
Sistema de Informagdo de Schengen de segunda geracdo (SIS II). Os Estados-
membros que participam no SIS 1+ completam a migracdo do NSIS para o NSIS 11
utilizando a arquitetura de migracdo provisoria, com a assisténcia da Franca e da
Comissdo, até a data de termo de vigéncia do Regulamento (CE) n.° 1104/2008;
Decisdo 2009/724/JAl da Comissdo, de 17 de Setembro, que fixa a data para a
conclusdo da migracdo do Sistema de Informagéo de Schengen (SIS 1+) para o
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Sistema de Informacdo de Schengen de segunda geracdo (SIS II). Os Estados-
membros que participam no SIS 1+ completam a migracdo do NSIS para o NSIS 11
utilizando a arquitetura de migracdo proviséria, com a assisténcia da Franca e da
Comissdo, até a data de termo de vigéncia da Decisdo 2008/839/JAl;

e Decisdo 2009/796/JAl do Conselho, de 4 de Junho que altera a Decisdo 2002/956/JAl
relativa a criacdo de uma Rede Europeia de Protecdo de Personalidades Oficiais;

e Decisdo-quadro 2009/829/JAl do Conselho, de 23 de Outubro, relativa a aplicacao,
entre os Estados Membros da UE, do principio do reconhecimento matuo as decisoes
sobre medidas de controle, em alternativa a prisdo preventiva;

e Decisdo da Comisséo n.° 2009/756/CE, de 9 de Outubro, na qual séo estabelecidas as
especificacOes relativas a resolucéo e utilizacdo das impressdes digitais para efeitos de
identificacdo e de verificagdo biométricas no Sistema de Informacéo sobre Vistos;

e Decisdo da Comissdo n.° 2009/538/CE, de 10 de Julho, que altera a Deciséo
2008/456/CE, que estabelece normas de execucdo da Decisdo n.° 574/2007/CE do
Parlamento Europeu e do Conselho que cria o Fundo para as Fronteiras Externas para
0 periodo de 2007 a 2013 no &mbito do programa geral «Solidariedade e Gestdo dos
Fluxos Migratdrios», no que respeita aos sistemas de gestdo e controle dos Estados-
membros, as normas de gestdo administrativa e financeira e a elegibilidade das
despesas para projetos co-financiados pelo Fundo.

H4&, também, quatro regulamentos que merecem ser citados (RIFA, 2009):

e Regulamento (CE) n.° 81/2009 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 14 de
Janeiro, que altera o Regulamento (CE) n.° 562/2006 no que respeita a utilizacdo do
Sistema de Informacdo sobre Vistos (VIS) no ambito do Codigo das Fronteiras
Schengen I.

e Regulamento (CE) n.° 390/2009 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 23 de
Abril, respeitante a alteracdo das Instrucdes Consulares Comuns destinadas as missdes
diplomaéticas e postos consulares de carreira no que diz respeito a introducdo de dados
biométricos, incluindo as disposicGes relativas a organizacdo da recepcdo e do
tratamento dos pedidos de visto.

¢ Regulamento (CE) n.° 444/2009 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 28 de
Maio, que altera o Regulamento (CE) n.° 2252/2004 do Conselho, o qual estabelece
normas para os dispositivos de seguranca e dados biométricos dos passaportes e
documentos de viagem emitidos pelos Estados-membros.

e Regulamento (CE) n.° 810/2009 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 13 de
Julho, que estabelece o Codigo Comunitario de Vistos (Cadigo de Vistos). No presente
regulamento sdo estabelecidos os procedimentos e condi¢des para a emissdo de vistos
de transito ou de estada prevista no territério dos Estados-membros nédo superior a trés
meses por cada periodo de seis meses.

E, surpreendentemente, apenas a transposicdo da diretiva de n.° 2009/50/CE do
Conselho, de 25 de Maio, relativa as condicdes de entrada e de residéncia de nacionais de
paises terceiros para efeitos de emprego altamente qualificado, que corresponde aos interesses
portugueses na entrada desse nicho de profissionais.
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Depois dessa descri¢do das mudancas na legislacdo portuguesa na area de imigracao e
fronteiras retomamaos, aqui, o argumento de Mahlke (2005) sobre a efetividade do governo na

gestdo do transito de pessoas:

O Governo de um Estado é responsavel pela administracdo da populagéo e territrio
que compde o pais. Porém, os principios da legalidade e da legitimidade dos quais o
Governo deve estar investido para administrar as questfes referentes a imigracéo,
bem como sua capacidade de construir politicas efetivas de gestdo do fendbmeno
migratério, também merecem ser discutidos. A legalidade, por sua vez, é o respeito
as leis constituidas, conferindo seguranca a populacdo, baseada na certeza da
efetividade legal. Ja a legitimidade, por sua vez, é a legalidade qualificada pela
aceitacdo ou negacgdo do poder exercido pelo governo sobre os seus governados,
carregando em si um conjunto de preceitos morais e filosoficos que validam ou
invalidam o exercicio deste poder. As fontes da legitimidade podem ser racionais,
baseadas na conveniéncia, ou mesmo abstratas e filoséficas, mas em qualquer das
situagOes ela torna-se um requisito indispensavel ao desempenho do papel do
governo (p. 27).

Retomamos esta ideia, porque, a partir de agora, analisaremos os relatorios de
segurancga interna (RASI), elaborados a partir de 2006, mapeando a eficacia dessas mudancas,
procurando notar como foi caracterizada a imigracdo e outros aspectos a ela relacionados.
Pretendemos verificar a legitimidade dessas mudancas legislativas e sua repercussdo entre o0s

atores responsaveis pela implementacdo das medidas de seguranca do Estado.

3.2 Os Imigrantes e o Servico de Estrangeiros e Fronteiras no Relatorio Anual de
Seguranca Interna (RASI)

De maneira especialmente complexa, ressalta-se a situacdo da populacdo estrangeira
ilegal ou clandestina, que por sua condigdo, encontra-se & margem de qualquer
cidadania, perfazendo estatisticas incertas. Esse grupo de individuos encontra-se
alheio a terra natal e, virtualmente, deslocados no pais de acolhimento, vivendo nele
sem, porém, fazer parte dele. Isso ndo implica, todavia, que tanto o Estado receptor
quanto o de origem ndo tenha responsabilidades sobre esta populagdo e néo lhe deva
a prerrogativa de certos direitos e garantias. Em contrapartida, a desterritorializacéo
deste grupo de individuos, ndo é motivo para que estes se furtem de cumprir com
determinados deveres e nem evita que o Estado possa exercer sobre eles seu poder
executivo. A duplicidade destas afirmacGes marca, sem dlvida, a complexidade
decorrente da tentativa do Estado em administrar a situacdo destes individuos e
determinar qual a extensdo de sua responsabilidade sobre eles, mesmo sobre aqueles
que se encontram clandestinamente estabelecidos em seu pais (MAHLKE, 2005, p.
22).

O Relatorio Anual de Seguranca Interna do ano de 2006 (RASI) inicia-se destacando
as importantes reformas feitas no quadro legislativo em matéria de protecéo civil e ambiente,
armas e explosivos e fronteiras e imigracdo e também ““a notdria necessidade de reforgar o

quadro legal para prevenir e combater mais eficazmente novos riscos e ameacas a seguranca e
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tranquilidade dos cidaddos e aos recursos do nosso pais” (RASI, 2006, p. 10) em uma clara
intencdo securitizadora desses aspectos. Segue descrevendo a aprovagdo do novo Plano de
Coordenacdo e Cooperacdo das Forcas e Servicos de Seguranca (PCCFSS) e 0 apoio ao
estudo realizado pelo Instituto Portugués de Relagdes Internacionais (IPRI), da Universidade
Nova de Lisboa, sobre a reforma global do modelo portugués de seguranga interna (RASI,
2006).

A Guarda Nacional Republicana (GNR), na cooperagdo internacional no ambito da
Unido Europeia, conta com representantes em 3 grupos de trabalho, a saber: Grupo de
Cooperacdo Policial, Grupo de Cooperacdo Aduaneira e Grupo de Fronteiras. Na area da
gestdo civil de crises e das missdes de apoio a paz, continua empenhada na consolidacdo da
Forca de Gendarmerie Europeia (EUROGENDFOR). Destaca-se a sua colaboracdo na
formacgdo dos quadros de pessoal de Angola, Cabo Verde e Mocambique, no ambito da
cooperagao com o0s paises que integram a CPLP.

O investimento material em meios informaticos, de transporte e meios técnico-taticos
para reequipamento da Guarda foi de € 9.743.751,80. Deduzimos que esse investimento tenha
relacdo direta com a priorizacdo da UE para a area da seguranca durante o periodo, e, por
conseguinte, decorra de financiamento comunitario. Sabe-se que a partir do Programa de Haia
(2005) foram lancados programas financeiros na area JAI incluidos no programa-quadro
“Solidariedade e gestdo dos fluxos migratorios”, periodo de 2007 a 2013 (COM. 123, 2005),
dentre eles estdo: Fundo Europeu para os Refugiados (FER); Fundo para as Fronteiras
Externas (FFE); Fundo Europeu para a Integracdo dos nacionais de paises terceiros (FEI);
Fundo Europeu de Regresso (FEReg).

Destacamos também a importéncia de Portugal como fronteira atlantica da Europa, o
que facilita que seja utilizada nas rotas de trafico de entorpecentes e imigracao clandestina em
direcdo ao restante da Europa. Sobre isso o relatdrio salienta que Portugal deve “prestar a
necessaria atencao” as rotas de imigragao ilegal por meios maritimos, “especialmente a partir
do Norte da Africa, com destino aos paises mediterranicos ocidentais e ao Arquipélago das
Canarias” (RASI, 2006). Portanto, sublinha a importancia da cooperagdo com a Espanha

nessa matéria, Baganha (2005, p 13) descreve a incipiente preocupacdo de Portugal na época:

Acresce, contudo, que outros factores devem aqui ser tidos em consideragdo, como,
por exemplo, o facto de a Espanha estar a ser procurada por imigrantes marroquinos,
magrebinos e de outras procedéncias em Africa. O facto de a costa sul de Portugal
ser muito mais inacessivel que a costa espanhola, tanto em termos de distancia como
em termos das caracteristicas de navegacdo, tem provavelmente evitado que esses
imigrantes tentem a entrada no nosso pais. Contudo, a crescente dificuldade de
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entrar e permanecer ilegalmente em Espanha criara, com certeza, incentivos quer ao
aparecimento de tentativas isoladas de travessia quer ao desenvolvimento de um
mercado de trafico de migrantes, mercado esse que ja existe em Marrocos. Embora
Se possa argumentar que 0 nosso pais serviria apenas de ponto de passagem para a
Espanha e, portanto, que estes contingentes ndo tentariam a sua fixacdo em territorio
nacional, convém considerar a hipdtese de, ao abrigo das clausulas existentes no
ordenamento juridico portugués de protec¢do humanitaria, uma parte deste fluxo vir
a permanecer em Portugal. De facto, a sua ndo consideracdo pode criar o risco de
aparecimento de mais um factor de friccdo nas relagbes triangulares: Portugal,
Espanha e Marrocos.

Voltando a analise do relatdrio, é feita conexdo entre seguranca e imigracdo na

também na opcdo estratégica de “Elevar a Qualidade da Democracia, Modernizando o

Sistema Politico e Colocando a Justica e a Seguranga ao Servico de uma Plena Cidadania”

(RASI, 2006, p. 29). Como vemos na parte grifada ha referéncia as reformas da GNR, PSP e

SEF:

[...] consagra-se a aposta no incremento da capacidade coordenadora integrada no
ambito do Sistema de Seguranca Interna, através, designadamente, do seguinte
conjunto de medidas: defini¢do do novo modelo de seguranca interna; aplicacio do
Plano de Coordenagdo e Cooperacdo das Forgas e Servicos de Seguranca;
implementacdo do novo dispositivo de territorial das Forcas de Seguranca; execugao
do Programa «Metropoles Seguras»; concretizagdo das reformas das Leis
Organicas da GNR, PSP e SEF; regulamentacdo da Lei das Policias Municipais;
reorganizagdo do Departamento de Armas e Explosivos da PSP e medidas de
execucdo resultantes da nova Lei das Armas; e modernizacdo do sector de
explosivos e pirotecnia, cumprindo a estratégia europeia antiterrorista.

Em segundo lugar, investe-se na modernizacdo tecnoldgica e simplificacdo
administrativa, nomeadamente, através do langamento do SIRESP e da Rede
Nacional de Seguranca Interna, com incremento do processo de cooperagéo, partilha
de servicos e gestdo coordenada das redes informaticas e de comunicagBes dos
servicos e forgas de seguranca [grifo nosso] (RASI, 2006, p. 29-30).

Ao analisar o reflexo da cooperacdo europeia no Espaco de Liberdade, Seguranga e

Justica nas politicas publicas em Portugal, destaca-se que no ano de 2006 a agenda politica da

UE em matéria de JAI priorizou as iniciativas para o combate a imigracao irregular. Podemos

conferir a seguir as metas relativas a area de imigracdo (RASI, 2006, p. 78):

reforgo da cooperagdo e dialogo internacionais com paises terceiros, nomeadamente o0s
africanos e mediterranicos, por via de um crescente incentivo aos paises de origem e
de trénsito para incorporarem as questdes relacionadas com as migracdes nos seus
planos nacionais de desenvolvimento;

adocdo de medidas de combate ao emprego clandestino;

melhoria da estratégia de gestao integrada das fronteiras externas da Uni&o;

desenvolver politicas de migracdo legal geridas com eficacia de forma a habilitar os
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Estados-membros a responder as necessidades atuais e futuras de méao-de-obra,
contribuindo simultaneamente para o desenvolvimento sustentavel de todos os paises;
e reforcar as politicas de integracdo e definir objetivos e estratégias comuns;
e criar, até o final de 2010, um sistema comum de asilo;
e disponibilizar meios adequados para a implementacdo da politica global das

migracdes, por via dos recursos financeiros disponiveis.

Para atingir tais objetivos realizaram-se diversas reunides e conferéncias entre 0s
paises da UE e da Africa, com a intencdo de possibilitar a gestdo conjunta dos fluxos

migratorios.

A atesta-lo estd a multiplicidade de iniciativas sobre o tema, com destaque para a
Conferéncia Euro-africana sobre MigracGes e Desenvolvimento (Rabat, 10/11 de
Julho), o Diélogo de Alto Nivel das Nagfes Unidas sobre MigracGes e
Desenvolvimento (Nova lorque, 14/15 de Setembro) e a Conferéncia Ministerial
UE/Africa sobre Migracdes e Desenvolvimento (Tripoli, 22/23 de Novembro)
[2006] (RASI, 2006, p. 79).

O relatério salienta o importante nexo entre a temética da imigracdo e da seguranca
das fronteiras externas e descreve as iniciativas em que o pais participou para a deteccdo de
movimentos de imigracdo ilegal levadas a cabo sob a égide da FRONTEX, que seriam,
prioritariamente, operagdes conjuntas de patrulhamento das costas do Mediterraneo e do
Atlantico (RASI, 2006, p. 75). Portugal participou das seguintes operagdes oficiais, em 2006:
1) HERA, dividida em partes | e Il, em cooperacdo com Espanha, Italia, Franca, primeiro
destinou-se a determinar a identidade dos imigrantes ilegais chegados as Canérias e depois
prevenir os fluxos vindos da costa africana; 2) missdo realizada em conjugacdo com as
autoridades de Cabo Verde efetuou o patrulhamento, durante um periodo de cerca de 45 dias,
na Regido de Cabo Verde; 3) “GATE of AFRICA”, operagdo desenvolvida pela Guarda Civil
espanhola, destinou-se ao controle das redes de crime organizado que operam no verao,
aproveitando-se da maior circulagdo de imigrantes na Europa para aumentar os traficos de
droga e de carros furtados, contribuindo para um consequente aumento do numero de
imigrantes ilegais e suspeitos de terrorismo; 4) AGIOS, destinou-se a realizar um controle
fronteirico maritimo exaustivo dos cidaddos provenientes do Norte de Africa nos portos da
Espanha e serviu igualmente para prevenir o tréfico de seres humanos (RASI, 2006, p. 80).

No que se refere a conexdo entre o terrorismo e a imigracdo, trouxemos 0 que consta

no relatorio acerca da Conferéncia Ministerial entre a UE e 0s paises vizinhos que culminou
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na aprovacdo da Declaracdo de Viena sobre uma Parceria para a Seguranga, na qual foram
identificadas quatro areas prioritarias:

i) esforcos comuns para prevenir o terrorismo por via de medidas contra a
radicalizacdo e o recrutamento, incluindo o didlogo entre culturas e religides; ii)
melhoria na troca de informacado destinada a identificar terroristas, pdr termo as suas
actividades e apresenta-los a justica; iii) esforcos conjuntos no sentido de adoptar, no
seio das Nacdes Unidas, uma Convencdo contra o terrorismo e proceder a plena
aplicacdo das Convencdes ja existentes; iv) cooperagdo no campo da protecgdo das
infra-estruturas criticas (RASI, 2006, p. 76).

Os aspectos prioritarios das alineas I, 1l e IV podem ser relacionados com a questdo
das reformas migratdrias. A primeira pode ser entendida como uma preocupacdo com a
tolerancia ao “outro” e pretende prevenir acdes terroristas por meio de um maior didlogo entre
culturas e religides. As outras duas estariam mais ligadas a reestruturagdo do sistema de
seguranca propriamente dito, e a cooperacdo securitaria com o0s paises vizinhos, poderia
também ser relacionada a preocupacdo com o controle da origem dos fluxos migratérios para
a UE. E interessante notar, portanto, como a politica de combate ao terrorismo e a imigrago
ilegal estdo intimamente ligadas e tem profunda relagdo com a posic¢ao europeia de identificar
no “outro” uma ameaga real a sua segurancga interna.

A outra referéncia feita aos imigrantes no RASI (2006) diz respeito ao reconhecimento
da importancia fundamental da inclusdo social de criancas e jovens provenientes de contextos
sOcio-economicos mais vulneraveis, “particularmente dos descendentes de imigrantes e
minorias étnicas, tendo em vista a igualdade de oportunidades e o refor¢o da coesdo social”
(RASI, 2006, p. 37). No gue concerne as politicas de integracdo dos imigrantes ha destaque
no relatorio para a Resolucéo do Conselho de Ministros n° 166/2006, de 15 de Dezembro, que

aprovou o Plano Nacional de Acc¢éo para a Inclusdo (PNAI) para o triénio de 2006-2008.

O PNAI 2006-2008 apresenta uma estratégia global assente na analise do contexto
socio-economico e dos seus reflexos sobre a pobreza e a exclusdo social, o que
conduziu a definicdo de trés prioridades politicas de intervencdo: combater o défice
historico no dominio da pobreza persistente; elevar os niveis de qualificagdo como
factor determinante na ruptura dos ciclos de pobreza, e promover medidas de
prevencdo para as novas realidades sociais que acarretam elevados niveis de
risco de excluséo.

As prioridades definidas sdo: i) combater a pobreza das criangas e dos idosos através
de medidas que assegurem os seus direitos basicos sociais de cidadania; ii) corrigir
as desvantagens na educacdo, formacdo/qualificacdo, e iii) ultrapassar as
discriminagdes reforcando a integracdo das pessoas com deficiéncia e
imigrantes [grifo nosso] (p. 38).

Por um lado, o Plano pretende promover a integracdo dos imigrantes e ultrapassar
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possiveis discriminacBes existentes, mas por outro, admite que estd lidando com novas
realidades sociais “que acarretam elevados niveis de risco de exclusdo” e classifica o
imigrante como aquele que sofre dificuldades e preconceitos os quais precisa ultrapassar
(RASI, 2006, p. 38). Transpondo essa hipotese para uma analise tedrica podemos creditar esta
postura a um movimento no sentido da politizacdo do tema, no qual o grupo de imigrantes €
tratado como sujeito que estd no limiar entre a inclusdo e o risco, pois como defende
Rodrigues (2010, p. 26):

As migracbes s6 surgem como factor de risco quando associadas a outros
fendmenos de indole marcadamente econémica e desde que se concretizem
cenarios pessimistas associados ao efeitos da crise de governanca, num contexto
econdmico e politico desfavoravel, como o actual. Nunca se estabelece uma ligacao
entre migracdes e riscos de seguranca em sentido cléssico, embora se contemple a
possibilidade da sua existéncia, quando nos reportamos a migragdes forcadas
pela instabilidade politica e social em determinadas regifes e/ou na sequéncia de
alteracfes climaticas, alimentadas pelo fosso crescente entre paises ricos e
pobres.

Em vista disso, a crianca e 0 jovem imigrante em situacdo de pobreza poderdo tornar-
se uma ameaca a seguranca social caso ndo seja tomada, imediatamente, uma atitude.
Resgatando a conceitualizacdo feita por Waever (apud Brancante & Reis, 2009, p. 80) em

que:

[...] diferencia a politizagdo da securitizagdo de um assunto, ao afirmar que o
segundo processo oferece ferramentas extraordinarias (além da politica e, muitas
vezes, da ordem juridica) para a solucdo do problema. Esse processo de
securitizagdo tem sucesso quando a constru¢do da ameaca existencial pelo policy-
maker é socialmente aceita e a sobrevivéncia passa a ser assunto crucial.

Lembramos aqui que a primeira parte do relatorio, sobre a seguranca nas fronteiras,
mostra a utilizagdo de ferramentas “extraordindrias”, isto €, operagdes conjuntas, impedindo a
chegada dos imigrantes na Europa. O que pode ser considerado, portanto, um claro exemplo
de como o processo de securitizacdo da imigracdo permite a tomada de medidas emergenciais
que ndo seriam possiveis se ndo fosse caracterizada a ameaca.

Seguindo para a analise do RASI 2007, esse inicia descrevendo as inovacdes
implementadas pelo SEF na inovacdo tecnoldgica na gestdo de fronteiras, com automatizacdo

dos processos e unificacao dos sistemas de informacdo. Ainda SEF se compromete a

[...] dar corpo a uma politica comum de imigracdo, que responda as suas relagoes
especiais com os membros da CPLP, assegurando-se a celeridade no tratamento
administrativo dos processos e a melhoria da capacidade de intervencdo do SEF, na
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gestdo mais eficaz dos fluxos migratérios em todas as suas fases (RASI, 2007, p.
38).

O relatério traz também o papel do SEF como responsavel pela fiscalizacdo ao
emprego clandestino, imigracao ilegal (por exemplo, por meio da falsificacdo de documentos)
e tréfico de seres humanos. O SEF também atua na capacitacdo e informacdo sobre a questdo

da imigracédo na esfera interna:

A nivel de cooperagdo nacional, o SEF realizou/participou em 27 eventos de
natureza formativa e/ou informativa, promovidos por um leque alargado de
entidades nacionais (nomeadamente CEJ; GNR; PSP; Marinha), referindo-se, a
titulo de exemplo, diversas palestras no Instituto de Estudos Superiores Militares
sobre o SEF e as temdticas da imigracdo e asilo, participagdo no programa do
Seminéario Servigo Social e Justiga (Universidade Lusiada) na vertente imigragéo, na
semana “Advogar para a cidadania” — Ordem dos Advogados, com a apresentacdo
“A tutela dos Direitos Fundamentais na nova lei de estrangeiros” (RASI, 2007, p.

297).

A pressdo migratoria irregular manteve-se proveniente da América do Sul, da Africa e
do Leste da Europa. Com especial preocupagdo no aumento continuo da imigracéo ilegal por
meios maritimos. Para responder a essa demanda foi criado o Centro Nacional Coordenador
Maritimo que tem competéncia para promover e agilizar procedimentos e projetos de
cooperacdo, a nivel europeu, com finalidade de combater a imigracao ilegal por via maritima,
um exemplo é a participacdo na Rede Europeia de Patrulhas Costeiras. Além disso, foi
aprovado pelo Conselho de Ministros o Plano de Contingéncia para imigragdo clandestina via
maritima.

Acerca da gestdo conjunta das fronteiras o relatério salienta a criacdo de equipes de
intervencdo rapida (RABITS), que, em situacdes excepcionais, podem fornecer apoio técnico
operacional reforcado nas fronteiras externas, desde que o Estado-membro solicite a ajuda da
FRONTEX. Essa coordena a composi¢do, formagdo e destacamento das equipes, sempre
integradas por peritos dos Estados-membros e sob o comando das autoridades competentes do
Estado de acolhimento. Além disso, cada Estado designa um ponto de contato nacional
especifico responsavel pela comunicacdo com 0 FRONTEX (RASI, 2007).

H& um claro aumento da participagdo de Portugal nas operagdes conjuntas
desenvolvidas sob a coordenagdo da FRONTEX: 1) HERA 2007, organizagdo do
patrulhamento e vigilancia da costa africana nas aguas territoriais da Mauritania, Senegal e
Cabo Verde, para a prevencdo e dissuasdo de fluxos de imigracao ilegal provenientes do Norte

de Africa com destino a Espanha, mais concretamente as llhas Canarias; 2) NAUTILUS,
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prevencdo dos fluxos de imigracdo com destino a Malta e Lampedusa (Italia), através do
patrulhamento e vigilancia da costa africana entre a Libia e aquelas ilhas; 3) HERMES, visou
reforcar o controle das fronteiras maritimas a sul da Europa, na area do Mediterraneo Central,
referenciando a imigracdo ilegal oriunda por via maritima do Norte da Africa para Italia e
Espanha, com especial relevancia para os fluxos ligados a redes criminosas; 4) ZEUS, visou a
deteccdo de transito irregular de falsos maritimos que tentam entrar na Europa através das
fronteiras maritimas e aéreas dos diversos Estados-Membros da UE; 5) INDALO, teve por
objetivo complementar a EPN (European Patrol Network), visou reforcar o controle das
fronteiras maritimas Sul da Europa, na é&rea do Mediterraneo Central, 6)
PANDORA/MINERVA, visou o reforco do controle das fronteiras maritimas Sul, com
enfoque nos fluxos migratérios oriundos do Marrocos com destino ao Sul de Espanha; 7)
AMAZON 1lI, teve os mesmos objectivos da AMAZON 1| e Il, ou seja, o controle da
imigracéo ilegal proveniente da América do Sul atraves dos aeroportos da UE e mediante a
utilizacdo de documentos de viagem e identidade falsos ou falsificados; 8) POSEIDON,
prevencdo da imigracdo ilegal com destino a UE, incidindo na fronteira maritima e terrestre
entre a Turquia, Grécia e Bulgéaria e na fronteira entre a Albania e Grécia; 9) URSUS I, Il e
IV, Inseridas no projeto-piloto estratégico denominado “Five Borders” para reforco do
controle das fronteiras terrestres, incidindo sobre a imigracédo ilegal terrestre com origem na
Ucrania; 10) HERAKLES, prevencdo de fluxos migratérios com incidéncia na fronteira
terrestre entre a Sérvia e a Hungria; 11) EXTENDED FAMILY, identificacdo de imigrantes
oriundos da Nigéria, por via aérea, com recurso a meios ou documentacdo fraudulenta e
estabelecimento de redes de cooperacdo e troca de informacgdes; 12) LONG STOP,
fortalecimento das fronteiras da UE sobretudo a nivel dos aeroportos dos Estados Membros e
dos Estados Schengen Associados, com a criagdo de um handbook de detec¢do de fraude
documental (RASI, 2007).

Outra atividade relevante na &rea de seguranga, relacionada a migragdo, foi o
envolvimento da PSP nas reunides da Rede Europeia de Prevencdo Criminal, nas
Conferéncias sobre “Imigragdo Ilegal”, “Fraude e Roubo de Identidade: A logistica do crime
organizado” e sobre “Boas Praticas na Prevencao da Violéncia Doméstica” (RASI, 2007). No
que concerne a Ultima, em todos os relatorios RASI h& referéncia a preocupagdo com a
existéncia de violéncia doméstica nos lares de imigrantes.

E interessante notar que a descrigdo no relatdrio, a respeito do controle do transito de

pessoas e sua origem, da énfase nas fronteiras maritimas e aéreas, ou seja, nas suas “fronteiras
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externas” a UE. Consta, ainda, que o aeroporto que teve mais voos controlados foi o de
Lisboa, o qual se caracteriza pelo fato de ser a origem ou o destino de 28,5% dos v6o0s
Europeus ndo Schengen, sendo 93% dos voos da Africa (RASI, 2007).

Paralelamente, manteve-se a cooperacdo prioritaria com a Africa e & regido do
Mediterraneo, mediante realizacdo de missfes especificas da UE para Cabo Verde, Gana,
Mauritania, Senegal e Etidpia. Houve uma Reunido Ministerial EuroMed Migracfes que
resultou em uma série de projetos da agenda de politica migratéria. O relatério aponta
também a realizacdo da reunido conjunta dos Ministros da Justica e dos Assuntos Internos e
dos Ministros do Emprego e da Politica Social, sobre o tema “Migracdo, Emprego e
Estratégia de Lisboa” e “[...] sublinhou a importancia das medidas para combater o emprego
ilegal, enquanto factor de atraccdo de imigracdo ilegal, e para promover a integracdo dos
imigrantes” (RASI, 2007, p. 131).

A respeito das mudancas legislativas implementadas o relatdrio faz a associacéo entre
a necessidade de promover a imigragéo legal e a integracdo dos imigrantes em contraposi¢éo

ao combate a imigracdo ilegal e a exploracdo que acarreta.

[..] um vasto leque de alteragbes introduzidas, entre as quais se destacam,
respectivamente, a desmaterializacdo e simplificacdo de diversos institutos,
processos e procedimentos, facilitadores da recepgdo e encaminhamento de pedidos
e da emissdo de titulos e pareceres, assim como a criminalizacdo do casamento por
conveniéncia e, no ambito do agravamento do crime de auxilio a imigracdo ilegal, a
punicdo de maus tratos impostos aos imigrantes.[...] (RASI, 2007, p. 38).

Essa aparente ambiguidade no tratamento ao imigrante, que deve ser barrado antes de
sua entrada, mas uma vez que cruze a fronteira adquire o direito de ndo ser mal tratado, pode
ser analisado, segundo Didier Bigo (apud Brancante & Reis, 2009, p. 85) sob a 6tica do

movimento de “securitizacdo critica ao conceito de seguranga societal”.

Aqueles que apoiam a securitiza¢do da imigracéo estritamente para combater o
terrorismo e o crime organizado tém o projeto de criar normas legais para viver a
excegdo, sem seguir a logica de “quando as armas falam, as leis se calam”, que
justificaria medidas excepcionais — muitas vezes restritivas a liberdade individual.
As vantagens econdmicas e culturais da imigragdo sdo imensas, e a securitizagdo so
deve existir se for para eficientemente eliminar a criminalidade transnacional, e
ndo simplesmente antagonizar os individuos culturalmente diferentes [grifo
nosso] (Brancante & Reis, 2009, p. 84).

Portanto, Portugal ndo estaria securitizando a sociedade portuguesa que rechaca o
estrangeiro, embora pretenda gerir os fluxos, securitizando a entrada de novos imigrantes. O

“crime de auxilio a imigra¢do”, portanto, merece “particular atencdo” por a ele estarem
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acessoriamente ligados fendbmenos criminais de maior complexidade, como o trafico de
pessoas ou mesmo o terrorismo e ndo por ameacgar a coeséo e a identidade portuguesa.

O RASI 2008 inova em dois pontos principais. Primeiro, ao analisar os relatorios
anteriores e trazer algumas consideracdes metodoldgicas acerca das estatisticas apresentas, e,
ao final, por incluir um texto com a descricéo da estratégia de seguranca interna prevista para
0 proximo ano, e que se mantera nos proximos relatérios apresentados.

Em 2008, Portugal ratifica o Tratado de Priim, em vista disso, comegcamos por
destacar, no RASI 2008, as decisdes do Conselho relativas ao aprofundamento da cooperacao
transfronteirica, ja referidas no Tratado de Priim, em 2005, e que foram incorporadas na
legislagdo portuguesa com o intuito de criar mecanismos para a troca de informagdes,
abrangendo dominios como a luta contra o terrorismo e o combate a criminalidade. A Decisédo
2008/615/JAI continha “disposi¢des relativas as condigdes e ao procedimento para a
transferéncia automatizada de perfis de ADN, de dados dactiloscopicos e de certos dados
nacionais do registro de matricula de veiculos”, e também as condi¢des de transmissdo de
dados e “informagdes para a prevencdo de atentados terroristas e disposicoes relativas as
condigdes e ao procedimento para o aprofundamento da cooperagio policial” (RASI, 2008, p.
39).

Ainda em relagdo a cooperacdo europeia, o relatorio informa acerca do atraso na
implementacdo do SIS Il (RASI, 2008, p. 42). Isto, lembra-nos, que, além do discurso por
mais seguranca, as questdes de ordem material ndo podem ser relegadas. E imprescindivel que
se creia na capacidade do agente securitizador resistir a ameaca real, para que este tenha
legitimado seu discurso, ou 0 movimento em prol de “mais seguranga” podera cair no vazio.

Outra negociagao concluida, em 2008, foi a do “Pacto Europeu sobre a Imigracao e o

Asilo”, de acordo com o qual a UE pretendia

[...] encarar a migracdo & luz de cinco pilares fundamentais: i) Organizar a
imigracdo legal, tendo em consideracdo as necessidades e capacidades de
acolhimento de cada Estado-membro e favorecer a integracdo; ii) Lutar contra a
imigracdo ilegal, em especial assegurando um retorno efectivo dos imigrantes em
situacdo ilegal; iii) Melhorar a eficacia do controlo de fronteiras; iv) Construir uma
Europa do Asilo; e v) Construir uma parceria com paises de origem e de transito ao
servico do seu desenvolvimento (RASI, 2008, p. 43-4).

Acerca das operag0es feitas em conjunto com a FRONTEX, a maioria foram reedic6es
e ampliacdo das ja existentes. No entanto, foi constatado um aumento da abrangéncia das

operacdes no sentido de fiscalizar também a fronteira aérea. Foram feitas as seguintes
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operacgdes: 1) ZORBA, incidiu sobre a imigragéo ilegal proveniente da regido Oeste dos
Balcés e dos paises vizinhos da rota aérea do Leste (Ucrania, Bielorrussia, Russia, Gedrgia,
Turquia, Azerbaijdo e Arménia); 2) ZARATHUSTRA, desenvolvida no quadro da imigracao
ilegal proveniente do Médio Oriente, teve por objetivo prevenir os fluxos de imigracao ilegal
através das fronteiras aéreas dos Estados-membros, em particular para a utilizacdo de
documentos fraudulentos de nacionais oriundos do Afeganistdo e do lraque; 3) LONG STOP
Il — Esta operac3o abrangeu a regido especifica da Asia do Sul e teve por objetivo primordial
detectar situacdes de fraude documental e fluxos de imigracdo ilegal, provenientes do sub-
continente Indiano; 4) SILENCE, a operacdo teve por alvo os fluxos de imigracdo ilegal
provenientes da zona do Chifre da Africa (Somalia, Etiopia, Eritréia e Quénia); 5) HAMMER,
iniciada em Setembro de 2008, com o objetivo de introduzir um novo modelo de operacgdes
conjuntas nos postos de fronteira aéreos.

Ao analisarmos a origem dos fluxos controlados podemos definir uma maior
inclinagéo para as rotas que podem ser relacionadas ao fendmeno do terrorismo internacional
em sua vertente fundamentalista islamica. Por outro lado, nos anos anteriores, priorizaram-se
as rotas maritimas e o impedimento do trafico de africanos oriundos do Norte da Africa.

Nesse relatério destaca-se também o plano para legislatura 2005-2009, aprovada pelo
Conselho de Ministros de 14 de julho de 2005, que clarifica a orientacdo politica para o

aumento da seguranca interna do pais:

[...] desenvolver e implementar um Sistema Integrado de Seguranca Interna (SISI)
que optimize e projecte as capacidades operacionais existentes, de forma planeada,
que crie uma coesdo nacional, em torno do principio de que a liberdade é
indissociavel da seguranca dos cidad&os [...] (RASI, 2008, p. 52).

O discurso defende, portanto, a busca da “coesdo nacional”, ou seja, legitimagdo da
opinido publica, em torno da ideia de que a liberdade ¢ indissociavel da seguranca, e reforca:
ndo de toda a seguranca, mas a do cidaddo. Aqui parece haver a tentativa de legitimacdo da
politica europeia de implementacio de uma Area de Liberdade, Seguranca e Justica. No

entanto, ndo podemos perder de vista a afirmacdo de Pimentel (2007, p. 71).

Da defini¢do importa analisar a problemética da contradicdo que vem sendo flagrada
na adog¢do das politicas européias no campo da Justica e Assuntos Internos: garantir
a liberdade civil concomitantemente a manutencdo da seguranca. Estas duas agdes
parecem estar mutuamente excludentes, e uma enfatica l6gica de seguranca acaba
por invadir o dominio das liberdades fundamentais.
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Ainda sobre a cooperacdo da UE no Espaco de Liberdade, Seguranga e Justica, o
relatério descreve o inicio dos trabalhos relativos a elaboracdo do Programa pds-Haia e o
aprofundamento da cooperacédo policial. Alguns exemplos sdo: exercicio de Forca de Policia
da Unido Europeia; Transpol Express, operacdo desenvolvida com base na criminalidade
praticada nos transportes ferroviarios e que envolveu todos os Estados-membros, combate a
criminalidade geral, com principal incidéncia na luta contra a imigragéo ilegal por via
ferroviaria e criminalidade transfronteirica, incluindo trafico/posse de droga e trafico/posse de
armas e explosivos; Centros de Cooperacédo Policial e Aduaneira com a Espanha (RASI, 2008,
p. 89).

A andlise dos relatorios remete a um movimento securitizador conforme o descrito

pela hipotese de Bigo (apud Brancante & Reis, 2009, p. 87).

[...] a securitizagdo da imigracdo ndo é plenamente controlada pelos politicos que
tomam as grandes decisGes, mas sim pela pratica dos agentes de seguranga (policia e
exército). Antes, vale notar que a tese de Bigo sobre a realidade da seguranca no
mundo atual é ilustrada pelo lago de Moebius. Esta figura geométrica aparentemente
possui uma face externa e outra interna, mas uma observacdo meticulosa percebe
que as duas sdo indiferenciadas. Seu argumento reside, portanto, na interligacdo das
duas segurangas relativas ao poder politico: a publica e a nacional. Para combater as
ameagas concretas (ndo as imaginadas!) deste mundo globalizado, é preciso fazer
com que o controle social das fronteiras e do cotidiano seja permeado por agdes de
policia e de inteligéncia estratégica do exército. Sua constatacdo é de que isto j4 esta
ocorrendo na Europa, mais por uma colaboragdo e adaptacdo dos agentes que por
deliberacdo politica. Finalmente, Bigo concorda com Adamson que o combate
completo as ameacas transnacionais s6 podera se realizar com a intensa cooperagéo
entre os estados, o que ele cré ja estar em curso na Europa sob o duplo signo da
Europol e da Eurojust.

O documento RASI 2009 é o mais breve dos cinco relatdrios analisados, no entanto,
tem grande relevancia no sentido de que este ¢ o ano do lancamento do “Programa de
Estocolmo”, periodo 2010 a 2014 , que se compromete a ser instrumento para uma agdo mais
completa, legitima, eficaz, transparente e democratica na area de Assuntos Internos. E criado
pelo Conselho, um Comité Permanente para assegurar na Unido a promocao e o reforgo da
cooperacdo operacional em matéria de seguranca interna (COSI) com o intuito de facilitar,
promover e reforcar a coordenacdo da acdo operacional dos Estados-membros no dominio da
seguranga interna, nas seguintes &reas: cooperacdo policial e aduaneira, protecdo das
fronteiras externas, cooperacao judiciaria em materia penal (RASI, 2009).

Ha o alargamento da competéncia da Europol para temas ndo mais estritamente
relacionados com o crime organizado, possibilitando o apoio da Europol aos Estados nas

investigacOes criminais graves e transfronteiras. Esse alargamento evidencia a tendéncia de
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unificacdo policial europeia para além do combate ao terrorismo. No entanto, ao seguir a
leitura vemos que o objetivo global para 2009 foi o de prevencdo de catastrofes naturais ou
provocadas pelo homem. O conceito de “catastrofes provocadas pelo homem” fica claro no
fim do paragrafo quando ressalta que “a UE discutiu formas de reduzir estes riscos ¢ melhorar
0 grau de preparacgdo e a capacidade de resposta, com base numa abordagem transversal que
cubra todos os perigos decorrentes de catéstrofes, acidentes, pandemias e ameacas
terroristas” [grifo nosso] (RASI, 2009, p. 145). Para entender um pouco mais sobre a
abrangéncia da Europol, descrevemos sua atuacdo em Portugal. Nesse ano, foram abertos
1043 processos, nas seguintes matérias: trafico de entorpecentes (245); tréfico de seres
humanos (47); falsificacdo de moeda (200); crimes contra a vida (31); diversos - fora do
mandato (109); branqueamento de capitais (40); imigracdo ilegal (41); crimes contra a
propriedade (227); terrorismo (53); comércio ilegal (30); trafico de veiculos (20); trafico de
material radioativo (0).

Outro ponto de cooperacdo é o Gabinete SIRENE, canal responsavel pela ligagao entre
Estados-membros do Acordo e da Convencdo de Schengen, responsavel pelo estabelecimento
das relagcbes conexas ao Sistema de Informacdes Schengen. O SIS tinha mais de 32 milhdes
de dados armazenados distribuidos em diversas categorias. Toda a informacdo suplementar e
complementar conexa aos dados inseridos € trocada através dos Gabinetes SIRENE dos
Estados parceiros (RASI, 2009, p. 158).

Em relacdo a migracdo ilegal, ainda ha priorizacdo para iniciativas de gestdo do
transito mediterranico, com base na solidariedade e na partilha de responsabilidades nessa
matéria, principalmente, na questdo do asilo. Com a intencdo de aumentar a eficicia da

implementacéo do Sistema Comum Europeu de Asilo foram adotadas as seguintes medidas:

i) lancamento do projecto-piloto voluntario de recolocagdo intra-comunitaria de
beneficidrios de protecgdo internacional em Malta (Portugal disponibilizou-se a
acolher até 6 destes beneficiarios); ii) criacdo do Gabinete Europeu de Apoio em
matéria de Asilo; iii) esforgos suplementares para aprovar, aplicar e avaliar os
instrumentos do Sistema Europeu Comum de Asilo; e, iv) disponibilizacdo de um
montante adicional de 2 Milhdes de Euros destinados a voos conjuntos de retorno a
organizar, em 2009, pela FRONTEX (RASI, 2009, p. 147).

No &mbito da FRONTEX, foi aprovado um conjunto de recomendac@es destinadas a

melhorar os procedimentos de trabalho, em todos os seu niveis, com o objetivo de

i) reforcar a capacidade operacional e de coordenacdo; ii) melhorar a definicdo do
papel dos intervenientes nas operagdes conjuntas; iii) reforcar os meios financeiros e
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materiais nas operagGes conjuntas; iv) reforcar a posicdo da FRONTEX nas
operacOes de retorno; e, v) reforcar o apoio da Agéncia aos Estados-membros na
relacdo com os paises terceiros (RASI, 2009, p. 147).

Pela primeira vez ¢ citada a necessidade de “reforgar os meios financeiros” das
operacdes conjuntas, 0 que pode ser visto, em parte, como reflexo da crise financeira iniciada
no ano anterior nos Estados Unidos. Constatamos a redugdo no fornecimento de dados na
descricdo das operacOes conjuntas, que antes era mais detalhada e explicava quantos agentes
portugueses participaram de cada operacdo, sua funcédo, datas das operacdes. Nessa versao, foi
colocado apenas o nome da operacgéo e para qual fronteira europeia foi direcionada (RASI,
2009, p. 145). Aparentemente, houve reducdo e centralizacdo das atividades da FRONTEX,
do total das operacdes, Portugal participou de apenas doze, no ano anterior havia participado
de dezoito.

Finalmente, o0 RASI 2010, referenda a consolidacdo do modelo de gestdo integrada de
fronteiras, assente nos seguintes vetores de atuacdo: controle de fronteiras; deteccdo e
investigacdo de criminalidade transfronteirica; atuacdo em paises terceiros, por meio de
Oficiais de Ligacdo, nas embaixadas e consulados; cooperacdo com 0Ss paises Vizinhos;
participacdo nas operacdes FRONTEX e nos Centros de Cooperacdo policial e Aduaneira;
controle da circulacdo de cidaddos de paises terceiros em territério nacional (RASI, 2010, p.
14). E descrito também o reforco das fronteiras por meio de ferramentas tecnoldgicas, tais
como:

e SISoned4ALL, plataforma tecnoldgica que abrange 9 Estados-membros da Unido
Europeia, permitindo a livre circulagdo de cerca de 450 milhdes de pessoas em
territorio europeu;

e Processo Automatico e Seguro de Saidas e Entradas (PASSE): sistema informatico
que valida os elementos de seguranca existentes nos documentos de viagem,
verificando a sua autenticidade e procedendo, em simultaneo, a consulta das bases de
dados relevantes, assegurando fluidez na circulagéo de fronteiras;

e Sistema de Reconhecimento Automatico de Passageiros ldentificados
Documentalmente (RAPID): em 2010 ficou concluido o processo de instalacdo do
sistema RAPID em todas as fronteiras aéreas nacionais;

e Sistema Movel de Identificacdo Local de Estrangeiros (SMILE): sistema criado em
2010, que permite a leitura de documentos para controle de fronteiras e suporte as

acOes de fiscalizagdo em territorio nacional;
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e Advanced Passenger Information System (APIS): foi iniciada a fase piloto deste
sistema que permite a consulta dos dados dos passageiros no sistema PASSE,
precedendo a sua chegada, envolvendo trés companhias transportadoras (TAP, BA e
SATA);

e \Visa Information System (VIS): projeto liderado em Portugal pelo Ministério dos
Negocios Estrangeiros, que visa aprofundar a Politica Comum de Vistos, estd
equipado e preparado para a coleta de dados biométricos e atribuicdo de vistos

biométricos.

Entre as principais melhorias na promogéo do acolhimento e integracéo dos imigrantes
estdo: qualificacdo das condicBes de atendimento aos imigrantes e o alargamento do Sistema
de Gestdo Automatizada de Processos (SIGAP); desenvolvimento do Projeto “SEF vai a
Escola”, em parceria com o Ministério da Educagdo, visa promover a regularizagdo de
cidaddos estrangeiros que frequentem estabelecimentos de ensino ou instituicbes de
solidariedade social através da atribuicdo ou renovacdo do documento de autorizacdo de
residéncia, e que ja obteve como resultado a regularizacdo de 600 criangas; criacdo do
Interface SEF-Universidade (ISU), sistema que permite acessar a Base de Dados do SEF
dentro da Universidade, de forma a evitar que os alunos tenham de ir até as instalagdes do
SEF (RASI, 2010).

O relatdrio destaca a participacdo do MAI em todas as acGes promovidas pela Rede
Europeia de Prevencdo da Criminalidade (EUPCN). Ressalta, também, o seu empenho na
construgdo do Espaco de Liberdade, Seguranca e Justica e na consecucdo de matérias prioritarias
como a prevencdo do terrorismo e a seguranca interna, a cooperacdo policial, a imigracéo e o
asilo, o controle das fronteiras externas e a circulacdo de pessoas, a protecdo civil e a seguranca
rodovidria. Com a entrada do Tratado de Lisboa em vigor, ocorreram algumas alteragdes

institucionais na UE que merecem destaque:

[...] no processo de tomada de decisdo, em especial na area dos Assuntos Internos
(aplicagdo do processo legislativo ordinario — deliberagdo por maioria qualificada
em processo de co-decisdo — a quase totalidade das matérias); no reforco do papel do
Parlamento Europeu e dos Parlamentos Nacionais, e da Comissdo Europeia em
determinados dominios (como as relacdes externas com paises terceiros); bem como
na criagdo dos cargos de Presidente permanente do Conselho Europeu e de Alto
Representante da Unido para os Negocios Estrangeiros e a Politica de Seguranca
(apoiado, no exercicio das suas funcdes, pelo Servico Europeu para a Acc¢do
Externa). Igualmente de destacar sera a entrada em fungdes de uma nova equipa de
Comissarios na Comissdo Europeia, com a instituigdo de um Comissario dedicado
exclusivamente aos Assuntos Internos e de uma nova legislatura do Parlamento
Europeu (RASI, 2010, p. 15).
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O documento reconhece a importancia da cooperagdo internacional como instrumento
de politica externa e como forma de defesa avancada da seguranca interna de um pais e ou
regido, sobretudo em presenca de fenbmenos como a criminalidade organizada transnacional
ou face a existéncia de Estados falhados e frageis, cuja incapacidade para fazer cumprir 0s
seus deveres, coloca em risco a seguranca dos demais. E ainda ressalta a emergéncia de
conceitos como o0 de seguranca cooperativa e seguranca solidaria no quadro dos principais
foruns internacionais que se dedicam as questfes da seguranca e da paz.

Em marco de 2010 foi aprovada pelo Conselho Europeu a Estratégia Europeia de

Seguranca Interna que parte do principio de que

[...] num espaco europeu livre, a seguranca interna ¢ uma das principais
preocupacdes dos cidaddos europeus e, consequentemente, dos Sseus responsaveis
politicos. A seguranga interna significa proteger os cidaddos e os valores da
Liberdade e da Democracia. Neste contexto, a Estratégia identifica um conjunto de
ameagas comuns e define orientacBes estratégicas de actuacdo da UE: uma
abordagem abrangente da seguranca interna; controlo democrético e judicial das
actividades de seguranca; previsdo e antecipacao; partilha e gestdo de informacéo;
cooperacdo operacional; sinergias com a cooperagdo judicial em matéria penal;
controlo integrado de fronteiras; inovacéo e formacao; refor¢o da dimensdo externa;
e flexibilidade e adaptacéo a desafios emergentes (RASI, 2010, p. 201).

Essa intencdo de garantir e reforcar a seguranga interna europeia converge com a ideia
de diversos autores de que o objetivo desse movimento é criar uma fortaleza europeia
(PIMENTEL, 2009; MENEZES, 2008; FIGUEIREDO, 2010). Nessa visdo, quem ja esta
incluido serd protegido e tera direitos civis garantidos, no entanto, o ingresso de novos
membros sera cada vez mais dificil e feito sob ampla fiscalizacdo e exigéncias de toda a
ordem, de forma a restringir a possibilidade de imigragé&o para a Europa.
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CONSIDERACOES FINAIS

O fenbmeno migratério toma uma dimensao cada vez mais relevante na atualidade e a
mudanca de direcdo e aumento nos indices dos fluxos demandam a transformacdo das
politicas migratdrias. Castro (2008) caracteriza 0s principais motivos de repulsdo das pessoas:
declinio econdmico ou recessdo; diminuicdo dos empregos; fenbmenos de opressdao ou
discriminacdo; limitacbes estruturais ao desenvolvimento pessoal, catastrofes naturais. Por
outro lado temos as situacOes de atragdo: possibilidade de desenvolvimento pessoal/familiar;
auferimento de melhores equipamentos ou infraestruturas; oportunidades que imagina que ndo
tera acesso se permanecer no seu lugar de origem. Mahlke (2005) ressalta que a imigracédo
regular ou legal é mais seletiva e prioriza o acolhimento de um certo tipo de imigrantes
dependendo do interesse do Estado, geralmente, quando ha restricdo a entrada ela estara
relacionada a baixa/nenhuma qualificacdo ou capital insuficiente para interessar ao pais de
acolhida, dessa maneira, “se [0s imigrantes] conseguem adentrar ao pais receptor, geralmente
o fazem de forma ilegal, permanecendo na clandestinidade, condenados a subempregos ou
mesmo a marginalidade” (MAHLKE, 2005, p. 17).

Nesse sentido, o viés estatal securitdrio para tratar com o0s imigrantes parece
interessante quando assume o papel de impedir que redes criminosas beneficiem-se, de um
lado dos anseios pessoais dos imigrantes de melhorar sua qualidade de vida e do outro lado da
seletividade do pais receptor, para expandirem suas conexdes e seus lucros. Entretanto, o que
parece ter ocorrido em Portugal ¢ a utilizagdo da ideia do “outro” como ameaga para
fortalecer o aparato de seguranca e impedir a entrada de mais imigrantes, por questdes de
risco econdmico, aliado aos anseios da UE por fortalecer a fronteira mediterranea.

E interessante notar o alto indice de apoio dos cidaddos portugueses ao processo de
europeizacgéo das politicas de combate ao terrorismo (62%), de luta contra o crime (41%) e de
imigracdo (29%), em pesquisa feita pelo Eurobarométro (COMISSAO EUROPEIA, 2008), no
ano de 2007. Segundo o Relatdrio, esse apoio poderia vir do fato de que “sdo areas onde 0s
beneficios da europeizagdo em termos de economias de escala e da capacidade de lidar com
problemas intrinsecamente ‘transnacionais' sdo mais evidentes, e por iSO mais consensuais
entre diferentes opinides publicas domésticas” (COMISSAO EUROPEIA, 2008, p. 16). Essa
concordancia com a europeizagdo das politicas publicas decorre também da descrenca na
capacidade dos governantes portugueses resolverem o problema, como fica claro no indice de

confianca no parlamento (39%), no governo (32%) e nos partidos politicos (19%)
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(COMISSAO EUROPEIA, 2008).

Essa descrenca na capacidade estatal de lidar com as questbes publicas se reflete,
muitas vezes, no que alguns autores caracterizam como welfare chauvinism, que “é encenado
na luta diretamente politica, na qual imigrantes, asilados, estrangeiros e refugiados sdo
construidos como bodes expiatérios para remediar uma legitimidade politica em declinio”
[grifo da autora] (HUYSMANS, 2000, p. 769 apud BRANCANTE & REIS, 2009, p. 83).
Acreditamos que, por esse motivo, o processo de reformulacdo das politicas migratorias em
Portugal, a partir da sua europeizacéo e como parte de um programa de integracéo securitaria,
teve maior éxito na sua implementacdo. A definicdo da presenga do imigrante como “bode
expiatério” para o elevado indice de desemprego, criminalidade e terrorismo, e as
caracteristicas transnacionais desse problema, faria com que fosse delegada a UE a
responsabilidade pela sua solugdo. Sublinhamos essa estratégia politica somada a dependéncia
de Portugal dos fundos comunitarios, como parte dos fatores que explicam o pais ter cedido
tdo prontamente sua soberania sobre a formulagdo das politicas migratdrias para UE.

Para além de um estudo acerca da Securitizacdo da Imigracdo, acreditamos que com
esse trabalho contribuimos para identificar o caminho percorrido por um bloco de paises para
renovacao e unificacdo de suas politicas migratérias. Nesse caso, podemos verificar também
que a forte interdependéncia nessa area extrapolou a “fortaleza europeia”, pois as decisdes
tomadas pelo Estado portugués afetaram paises dentro e fora da UE. Outro aspecto importante
foi a implicacdo das medidas tomadas, que podiam ter consequéncias contrarias as
inicialmente esperadas. Por exemplo, a restricdo da permissdo de residéncia, podia aumentar a
permanéncia irregular; politicas de integracdo social dos imigrantes podiam incentivar novos
fluxos que buscam as vantagens de residirem nesse pais. Portanto, pensar em reformar as
politicas migratdrias tem um grande impacto social e, por sua complexidade, coloca interesses
divergentes em jogo, o que pode ter favorecido o tratamento securitario ao problema, no
ambito da UE, para que fosse possivel serem tomadas medidas extraordinarias para a

solucéo.
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