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RESUMO

As questdes éticas sobre os fluxos migratdrios internacionais sdo, relativamente,
recentes. A visdo convencional permite aos Estados decidir e determinar quais os critérios
de admissdo e tratamento de imigrantes dentro das suas fronteiras. Esta discussdo, assume
maior relevancia, quando nos questionamos sobre Acquis Communautaire das politicas
migratorias da UE. Como sociedade transnacional, a UE, concebeu a liberdade de
circulagdo de pessoas no seu espaco, como um dos pilares de sustentacdo ético-juridica da
comunidade politica. Porém, nas ltimas décadas, o quadro normativo tornou-se, cada vez,
mais restritivo em relacdo a imigracdo e de orientagdo Estado-céntrica. Resultado disso,
sdo as imagens, quase didrias, da catastrofe que se vive no Mediterrineo, ora com a
chegada de barcos repletos de seres humanos, ora de milhares de corpos que nele perecem.
A politica comum de asilo e migragdo transformou a UE num paradoxo liberal. Assim, o
objetivo do nosso trabalho foi refletir sobre as restricdes impostas a imigragdo pela UE e
de saber se a politica migratéria ¢ compativel com os principios basicos do liberalismo
igualitario, onde se inclui a liberdade e a igualdade moral dos individuos. A metodologia
de investigagdo consistiu num estudo qualitativo de bibliografia cientifica e das normativas
comunitarias, efetuando um exercicio reflexivo entre a realidade — aquilo que “é”, e uma
perspectiva ideal — aquilo que “deveria ser”, fundamentado na teoria do liberalismo
igualitario. Sob esta perspectiva concluimos que a liberdade de circula¢do internacional ¢
um direito basico de todos os individuos, na observancia do principio das liberdades e do
principio de igualdade moral, como tal, a restricio desta condiciona a igualdade de
oportunidades e agrava as assimetrias entre povos. Logo, as restrigdes impostas a
imigragdo pela UE ndo sdo compativeis com os principios basicos do liberalismo

igualitario.

Palavras-chave: Imigracao, Etica, Unido Europeia, Politicas Migratorias, Liberdade de

Circulagao
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ABSTRACT

International migration flows accordingly to Ethical issues are a relatively recent
study. The conventional view allows States decide and determine what are the criteria for
admission and treatment of immigrants within its borders. This debate assumes substantial
relevance when we inquire about Acquis Communautaire migratory EU policies. As a
transnational society, the EU has conceived the freedom of movement of people in their
space, as one of the pillars of ethical, legal support of the political community.
Nonetheless, the legal contemporary framework has become more restrictive towards
immigration with a State-centric orientation. Subsequently, we have images of the
Mediterranean catastrophe on a daily basis. The common asylum and migration policy has
turned the EU into a liberal paradox. The purpose of our study is to display EU
confinements on immigration and know whether the migration policy is consistent with the
basic principles of egalitarian liberalism, which comprises liberty and moral equality of
individuals. The research methodology consisted in a qualitative study of scientific
literature and Community directives, together with a scrutiny between reality - what "it is",
and an ideal perspective - what "it ought be", based on the theory of egalitarian liberalism.
From this perspective we conclude that freedom of international movement is a basic right
of all individuals, in what concerns the principle of liberty and the principle of moral
equality and, thus, the restriction of this latter remises equal opportunities and intensifies
asymmetries between people. Therefore, the constraints on immigration by the EU are

inconsistent with the basic principles of egalitarian liberalism.

Key words: Immigration, Ethics, European Union, Migration Policies, Freedom of

Movement.



RESUMEN

El estudio de cuestiones éticas sobre los flujos migratorios internacionales es
reciente. La vision convencional permite a los Estados decidir y determinar cuales son los
criterios para admision y tratamiento de los inmigrantes en su territorio. Esta discusion
gana mayor importancia cuando se cuestiona acerca del Acquis Communautaire de las
politicas migratorias de la UE. Como sociedad transnacional, la UE, determino la libre de
circulacion de personas en su territorio, como pilar ético-juridico de la comunidad politica.
Sin embargo, en las ultimas décadas, el marco normativo se ha convertido cada vez mas
restricto hacia la inmigracion y de orientacion Estado-céntrica. Como resultado, tenemos
las imagenes, casi a diario, de la catastrofe que sucede en el Mediterrdneo, ora con la
llegada de los barcos llenos de personas, ora por los miles de cuerpos que en él perecen. La
politica comun de asilo y migracion ha convertido la UE en una paradoja liberal. Asi, el
objetivo de este estudio fue reflexionar sobre las restricciones de la UE hacia la
inmigracion, y de saber si la politica migratoria es compatible con los principios basicos
del liberalismo igualitario, que incluye la libertad y la igualdad moral de los individuos. La
metodologia de investigacion aplicada en la investigacion, fue cualitativa, y se realizo a
partir de literatura cientifica y normativas comunitarias, haciendo un ejercicio de reflexion
entre la realidad - lo que "es", y una perspectiva ideal - lo que "deberia ser", basada en la
teoria del liberalismo igualitario. Desde esta perspectiva podemos concluir que la libertad
de circulacion internacional es un derecho bésico de todas las personas, respetando el
principio de la libertad y el principio de igualdad moral, como tal, la restriccion de ésta,
condiciona la igualdad de oportunidades y agrava las asimetrias entre los pueblos. Asi, las
restricciones a la inmigracion de la UE son incompatibles con los principios basicos del

liberalismo igualitario.

Palabras clave: Inmigracion, Etica, Uni6n Europea, Politicas de Migracion, Libre

circulacion
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Introduciao

i. Importincia do Tema

Os movimentos populacionais sdo resultado do crescimento demografico, das
guerras e perseguicdes, das alteracdes climaticas e das necessidades econdmicas (Castels,
2000). Mas estes podem, também, ser o resultado das politicas de migragdo, que
influenciam os fluxos migratdrios (Brettel & Hollifield, 2000). Neste caso, referimo-nos as
politicas da Unido Europeia (UE), enquanto institui¢do supranacional, cujo plano
normativo condiciona, tanto a promo¢do como a restricdo das oportunidades
socioecondmicas para migrantes. Assim, a funcdo desempenhada pelos Governos,
fundamental na gestdo dos fluxos migratdrios, como agentes de promogao, regulacio e de
controlo das migracdes (Peixoto, 1998), assume outra importancia, quando regulado, em
parte, pela Unido Europeia, dada a sua dimensao e influéncia (28 paises).

Nos ultimos anos, as politicas migratérias da Unido alcangaram, ainda, maior
relevancia. Por um lado, a concretizagdo de um Acquis Communautaire, no ambito de
politicas de asilo e migracdo, que implica a obrigatoriedade, por parte dos Estados-
membros, na transposi¢cdo dos instrumentos legislativos comunitarios. Por outro lado, o
paradoxo liberal em que se transformou a UE, ao conceber a liberdade de circulagdo de
pessoas no seu espaco como um dos pilares de sustentacdo ético-juridica da comunidade
politica — conjuntamente com a liberdade de circulacdo de servigos, bens e capitais —

tornou-se cada vez mais restritiva (Geddes, 2003, 2013).

ii. Complexidade do Tema

O interesse pela investigacdo dos fluxos migratorios internacionais tem variado ao
longo do tempo e de acordo com as diferentes vagas migratorias (Brettel & Hollifield,
2000). De facto, a complexidade do fenémeno migratério tem suscitado o interesse das
diversas ciéncias, tendo o estudo do tema evoluido a partir de diferentes perspectivas. Dada
a interdisciplinaridade do fendémeno, o estudo sobre os fluxos migratdrios implica o
recurso a uma bibliografia que partilha diversas referéncias, de diferentes areas das
ciéncias sociais ¢ humanas (Peixoto, 2004), assim como da reflexao filosofica. Inclusive, a

inexisténcia de uma teoria geral da migracdo parece dever-se ao caracter dinamico e
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transversal dos fatores que influenciam os fluxos migratorios - demografico, econéomico,

politico, sociologico, psicoldgico e filoséfico (Jansen, 1969).

iii. Pertinéncia do Estudo

Recentemente, o estudo do fenémeno tem suscitado maior atencdo e renovado
interesse, seja pelo volume de migrantes,' seja pela alteragdo das rotas migratorias.”> Além
disso, importa ainda destacar, tanto a relevancia politica, como o significativo impacto
social, que as migra¢des tém provocado no discurso do espago europeu (Castles, 2000),
veja-se as campanhas dos partidos nacionalista, nas ultimas elei¢des para o Parlamento
Europeu de 2014.

A multiplica¢do dos fluxos populacionais, a intensificacdo da imigracao irregular e
de refugiados, a diversidade de origens culturais e religiosas e, em particular, as decisdes
sobre a admissdo e acolhimento de migrantes,” constituem temas pertinentes para a
interrogagao ética, no ambito do pensamento filosofico (Velasco, 2008). As questdes éticas
relevantes, sobre os fluxos migratorios internacionais, tém origem a partir da década de 70,
coincidindo com o inicio de uma nova era da globaliza¢do, cujo propoésito tem sido a
discussdo da visdo convencional, que da ampla liberdade aos Estados em geral, e no caso
do nosso trabalho em particular, a UE, para decidir e determinar quais os critérios e

condi¢des de tratamento que subjazem a admissao de migrantes dentro das suas fronteiras.

" No ano de 2013, a Divisdo de Populagdo do Departamento de Assuntos Econémicos e Sociais, das Nagdes
Unidas, registou 232 milhdes de migrantes internacionais, mais 77.3 milhdes de individuos do que em 1990.
Na Europa registou-se 72.4 milhdes de migrantes internacionais em 2013, mais 23.4 milhdes de individuos
? Das habituais rotas sul-norte, de paises de renda baixa e média a sul, para paises de renda alta a norte,
chamados paises desenvolvidos, destaca-se o aumento exponencial do movimento migratério sul-sul. O
registo de individuos migrantes no continente asiatico foi de 70.8 milhdes em 2013. Este valor ¢ muito
proximo do niimero de individuos migrantes na Europa em 2013. Foi possivel verificar que no decénio de
2000 a 2010, o continente asiatico apresentou uma taxa de crescimento médio de migrantes (3.0%) superior a
da Europa (2.1%). Sendo que nos ultimos trés anos (2010-2013) a taxa de crescimento é idéntica nos dois
continentes (1.5%) (United Nations, 2013: 1).

A conceptualizacdo do termo migrante, refere todo o individuo que deixa um pais ou regido para se
estabelecer em outro pais ou regido. No contexto, da Politica de Asilo e Migragdo da UE, modelo de
referéncia para o nosso trabalho, optamos por utilizar as defini¢des de conceitos estabelecidos pela Comissdo
Europeia e pela divisdo da Rede Europeia das Migragdes, no Glossdario Asylum and Migration Glossary 3.0 —
A tool for better comparabilit. Neste caso, o termo imigrante ¢ utilizado para se referir a nacionais de paises
terceiros. Considera-se imigrante todo aquele individuo que estabelece residéncia no territério de um Estado-
membro, por um periodo de 12 meses, tendo anteriormente residido em outro Estado-membro ou num pais
terceiro (Comissdo Europeia, 2014a: 157); o nacional de um pais terceiro ¢ todo aquele individuo que ndo
seja cidaddo da UE de acordo com a acepg¢do do n° 1 do Artigo 20° do Tratado sobre o Funcionamento da
Unido Europeia e que ndo beneficia do direito a liberdade de circulagdo de acordo com o definido no n° 5 do
Artigo 2° do Cddigo de Fronteiras Schengen (European Commission, 2014a: 204).
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De facto, o direito de migrar encontra-se reconhecido em diversos instrumentos do
Direito Internacional.” No entanto, a admissdo de um imigrante por um Estado depende das
normativas internas, sendo omisso nas enuncia¢des daquele Direito. Isto significa que
qualquer individuo pode deixar o seu proprio pais e a ele retornar,” porém, o direito a
emigrar ndo corresponde ao direito de imigrar.

Importa, ainda, distinguir as causas comuns que estdo na origem da imigragao,
permitem agrupar os migrantes segundo as suas caracteristicas: ® os trabalhadores
temporarios;’ os com elevadas qualificagdes e potenciais investidores,® habitualmente em
circulagio temporaria; os irregulares (sem documentos);’ os refugiados exilados,'® que sdo
forgados a migrar; e, os migrantes permanentes'' ou de reunificagio familiar'* (Castels,

2000; Peixoto, 1998).

* Declaragio Universal dos Direitos do Homem (1948), artigo 13°; Convengao para a Protec¢do dos Direitos
do Homem e das Liberdades Fundamentais (1950); Protocolo n.° 4 Europeu, artigo 2° (1963); Pacto
Internacional dos Direitos Civis e Politicos (1966), artigo 12°; Convengdo Europeia relativa ao Estatuto
Juridico do Trabalhador Migrante (1977), artigo 4°; Convengdo Internacional sobre a Protec¢do dos Direitos
de Todos os Trabalhadores Migrantes e dos Membros das suas Familias (1990), artigo 8°.

50O direito de emigrar ndo ¢é universal, veja-se o caso da Coreia do Norte, por exemplo; assim como, o direito
de regressar (alguns paises impedem o regresso dos seus cidaddos caso estes tenham cometido um tipo de
crime especifico).

®Uma das principais caracteristicas das migragdes é potenciada por motivos econdémico. Os migrantes
economicos, sdo aqueles que abandonam o seu pais com o objetivo de procurar uma vida melhor e meios de
subsisténcia (Comissdo Europeia, 2014a: 93).

" Migrante com motivagio especifica, cuja intengdo de permanéncia ¢ de curta duragio, prevendo o regresso
ao seu pais de origem (Comissao Europeia, 2014a: 281).

¥ Todo aquele individuo que tem competéncia adequada e especifica, comprovada por qualificagdes
profissionais elevadas e que exerce uma profissdo num dos Estados-membros. Como trabalhador encontra-se
protegido pela legislacdo laboral nacional, independentemente da relagdo juridica, dado que exerce um
trabalho real e efetivo, seja por conta de outrem ou sob a sua propria gestdo (Comissdo Europeia, 2014a:
148).

’ Um imigrante irregular é todo o nacional de um pais terceiro que se encontra em territério de um Estado-
membro e que ndo preenche, ou deixou de preencher, as condi¢des legais conforme o estabelecido no artigo
5° do Codigo de Fronteiras Schengen, assim como outras condigdes necessarias a permanéncia ou residéncia
legal nesse Estado-membro, encontrando-se, assim, em situagdo de permanéncia ilegal. Num ambito mais
geral é todo aquele individuo que devido a entrada ilegal, sem documentos validos ou portador de
documentos falsos e inclusive por expiragdo da situagdo juridica para permanéncia ou residéncia, ndo reiine
as condigdes necessarias para a permanéncia legal num dado Estado-membro. O termo ilegal refere-se ao
estatuto ou processo e ndo a pessoa (Comissao Europeia, 2014a: 172).

' Todo o nacional de um pais terceiro que devido a receio fundamentado de perseguicdo por motivos de
raca, religido, nacionalidade, opinido politica ou pertenga a determinado grupo social que se encontra fora do
pais de nacionalidade e ndo se possa valer da sua protegdo (Comissdo Europeia, 2014a: 230).

"' Todo aquele individuo que estabelece residéncia legal por um periodo de 5 anos ininterruptamente,
apresentando uma fonte de rendimento estavel e seguro de saude, de acordo com o exigido pelo Estado-
membro e que ndo se apresente como uma ameaga para a seguranga ¢ ordem publica (Comissdo Europeia,
2014a: 181-182).

"2 Todo aquele individuo que se retina a um familiar que reside legalmente num Estado-membro (Comissdo
Europeia, 2014a: 126-127).
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O objeto de analise do nosso trabalho sdo as politicas migratorias da UE e as suas
implicagdes éticas, dadas as restricdes a liberdade de circulagdo do fluxo de imigrantes —
motivados pela procura de uma vida melhor'® — que ndo retnem os critérios, necessarios
ou suficientes, para admissdo e permanéncia em territorio europeu.

Isto porque a perspectiva estabelecida nos pais europeus e continuada pela UE,
assenta na ideia que os Estados liberais'* sio moralmente livres para restringir a imigragdo
com base em argumentos econdomicos, politicos e culturais (Walzer, 1983; Blake, 2003;
Huntington, 2004; Macedo, 2007; Miller, 2005; Wellman, 2008; Wellman & Cole, 2011).

No entanto, outras duas orientagdes de pensamento desafiam esta visdo
convencional. A primeira defende que as sociedades democraticas liberais, que coincidem
com os paises mais ricos, tém obrigagdo moral de admitir imigrantes como resposta as
injusticas globais — a pobreza e a violagdo dos direitos humanos'> (Whelan 1988;
Benhabib, 2004). A segunda argumenta que as restrigdes a imigra¢do sdo incompativeis
com os valores liberais igualitirios bésicos, onde se incluem a liberdade e a igualdade
moral dos individuos (Carens, 1987, 1992, 1996, 2006, 2013; Cole, 2000; Blake, 2003;
Abizadeh, 2008).

Neste trabalho, assumimos o pressuposto de que a atual orientagdo da politica
migratoria da UE coloca em causa os seus principais objetivos — a constru¢do de uma
espaco de liberdade, seguranca e justica que coloca o Homem no cerne da sua agdo,
fundamentada sob os principios indivisiveis e universais da dignidade do ser humano

(liberdade, igualdade e solidariedade) — que tem por base os principios democraticos'® e do

Y Defendemos, que além dos refugiados — na verdadeira acepc¢do da defini¢do da Convengdo de Genebra de
1951 e pelo Protocolo de Nova York de 1967, muitos dos imigrantes sdo refugiados econdémicos e
ambientais. Isto porque, muitos destes individuos ndo possuem condi¢des de vida condigna, procuram outros
paises que lhes proporciona oportunidades de vida, que ndo encontram no seu pais.

' Considera-se um Estado Liberal todo aquele que orientam a sua estrutura basica de acordo com os
principios de justi¢a, de forma a alcangar uma sociedade mais justa. No sentido liberal, uma estrutura basica
de sociedade é vista como um sistema de coopera¢do de individuos, que nela cooperam como cidaddos
(Rawls, 1993a).

" Nesta investigagdo, partimos do pressuposto que o respeito pelos valores humanos basicos deve ser
passivel de interesse, como critério de admissdo no espago europeu, veja-se o caso do Kosovo.

'® Referimo-nos aos principios democréticos, num ambito geral, para mencionar os compromissos morais que
fundamentam e justificam as atuais instituigdes politicas em toda a Europa (ou no chamado mundo
Ocidental) “ [...] things like the ideas that all human beings are of equal moral worth, that disagreements
should normally be resolved through the principle of majority rule, that we have a duty to respect the rights
and freedoms of individuals, that legitimate government depends upon the consent of the governed, that all
citizens should be equal under the law, that coercion should only be exercised in accordance with the rule of
law, that people should not be subject to discrimination on the basis of characteristics like race, religion, or
gender, that we should respect norms like fairness and reciprocity in our policies, and so on.” (Carens, 2013:
2).
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Estado de Direito, inscritos na Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia (Unido

Europeia, 2010: 389-403).

iv. Definicdo do Problema e Hipdteses de Trabalho

Partindo deste pressuposto, o nosso objetivo foi refletir sobre as restricdes impostas
a imigragdo pela UE e de saber se a politica migratdria ¢ compativel com os principios
basicos do liberalismo igualitario, onde se inclui a liberdade e a igualdade moral dos
individuos.

Assim, utilizamos como hipdteses de trabalho:

a) verificar se a forma como a UE restringe a livre circulagdo internacional, com
base em critérios como a soberania, cidadania e territério ¢ moralmente
legitima.

b) indagar se a liberdade de circulacdo internacional ¢ um direito basico, que todos
os individuos possuem, considerando os principios que fundamentam o projeto
europeu e os valores democraticos, que a UE representa, a liberdade e a
igualdade moral de todos os individuos.

c) averiguar se a restri¢gdo a livre circulagdo internacional ¢ uma ameaga para a
igualdade de oportunidades e, como tal, fator que contribui para o agravamento

das desigualdades entre povos.

v. Metodologia

A metodologia de investigacdo consistiu no estudo qualitativo da bibliografia
cientifica, especializada em filosofia moral e politica, incidido em particular nas obras de
John Rawls, Joseph Carens, Frederich Whelan e Michael Whalzer. Contudo, recorremos a
outros contributos substanciais de diversas areas de investigagdo, dada a transversalidade
do fenomeno. No ambito das politicas de gestdo dos fluxos migratorios da UE utilizdmos
suporte documental, de textos oficiais e publicacdes das diversas instituicdes da UE, assim
como de outros organismos internacionais. Procurou-se, no entanto, privilegiar a
diversidade das fontes tendo em conta a qualidade cientifica. Quanto as normas de

referenciacdo bibliografica utilizou-se a American Psychological Association 6* edicao.
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vi. Limitacoes

As teorias que gozam de maior aceita¢do, no ambito da filosofia politica e moral,
sdo as teorias liberais igualitdrias e as teorias comunitdrias. No entanto, estas ndo tém dado
grande relevo a problematica do fendmeno migratério, sendo escassa a oferta de bons
trabalhos académicos. Acresce, ainda, o recurso a uma imensa bibliografia, dado que o
tema das migracdes internacionais abarca diferentes disciplinas, o que implica o estudo de
diferentes areas das ciéncias sociais ¢ humanas. Outra dificuldade resultou da utilizacao de
dados estatisticos sobre as migragdes no espago europeu. Isto deve-se a utilizagdo de
diferentes metodologias e classificagdes que caracterizam este fendmeno, porque os
institutos nacionais de estatistica dos paises europeus, utilizam diferentes metodologias.
Assim, privilegiamos o uso de dados disponibilizados pelas Nac¢des Unidas e pelo

Eurostat, cientes das limitagdes de anélise destes dados."’

vii. Descri¢cdo da Estrutura do Trabalho

O presente trabalho esta dividido em trés partes. Na primeira parte, definimos os
conceitos de ética e de moral, dando particular aten¢do a universalizacdo das proposicdes
¢éticas. Estabelecemos como limite deste exercicio, o contraste entre a visdo convencional —

«

aquilo que “é” — e uma perspectiva idealista — aquilo que “deveria ser”. Refletimos sobre
a influéncia dos principios do liberalismo igualitario que orientam as politicas dos Estados
democraticos e, neste caso da UE, e como estes condicionam a imigra¢do. Analisamos,
ainda, quais os critérios que permitem aos Estados restringir a imigra¢ao, a chamada visdo
convencional. De seguida, na segunda parte, examinamos as politicas migratorias da Unido
Europeia, desde a sua constituicdo até aos dias de hoje, considerando as transformacdes
suportadas pela propria instituigdo. Na terceira parte, expomos os argumentos dos
defensores da liberdade de circulagdo internacional, com base na teoria do liberalismo
igualitario, onde se inclui a refutacdo dos critérios que restringem a imigracdo por parte
dos Estados. Refletimos, ainda, sobre a contingéncia dos conceitos — soberania, cidadania
e territorio — e como estes limitam a livre circulacdo internacional, condicionando a

igualdade de oportunidades, agravando as desigualdades entre povos. Por ultimo, para

concluir, efetuamos uma reflexao critica destes argumentos.

17 o . . , o .
Parece-nos tarefa dificil averiguar de forma fidedigna o ntimero de imigrantes irregulares que entrou no
espago da UE ou os que pereceram nas ultimas décadas na travessia do Mediterraneo.
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viii. Conclusdo

A nossa investigacdo permitiu-nos concluir que a politica comum de asilo e
migracdo da UE deixa aos Estados-membros liberdade para o uso de mecanismos, assentes
em critérios convencionais, que lhes permite regular nos respectivos direitos internos,
politicas cada vez mais restritivas € moralmente ilegitimas, em relacdo a imigracao.

Segundo a perspectiva do liberalismo igualitario foi possivel inferir que ¢
moralmente ilegitimo restringir a livre circulacdo com base em critérios contingentes —
soberania, cidadania e territorio. Na observancia do principio de igualdade moral de todos
os individuos e do principio das liberdades, temos de aceitar tudo aquilo que decorre
destes, como ¢ o caso da liberdade de circulagdo e mais especificamente da liberdade de
circulacao internacional.

Em suma, consideramos que a liberdade de circulagdo internacional ¢ um direito
basico que todos os individuos possuem, sendo a restrigdo desta injusta. Dado que, os
limites a liberdade de circulacdo internacional condicionam a igualdade de oportunidades
entre individuos e, como tal promovem desigualdades entre os povos. Deste modo, a visdo
convencional que permite, a UE e respectivos Estados-membros, a restricdo a liberdade de
circulagdo internacional ndo ¢ compativel com os principios basicos do liberalismo

igualitario, onde se inclui a liberdade e a igualdade moral dos individuos.
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PARTE I - Enquadramento Teorico e Concetual



“Toute la moralit¢ de la vie humaine est dans
I’intention de I’homme. [...] Il est donc au fond de
toutes les ames un principe inné de justice et de vérité
morale antérieur a tous les préjugés nationnaux, a
toutes les maximes de 1’éducation.”®

O atual cendrio de conflitos geopoliticos e ambientais, tornaram a Europa um local
atrativo para a realiza¢do de oportunidades de uma vida melhor para muitos individuos —
para milhares deles talvez seja a unica hipdtese de sobreviver a guerra, a fome ou a doenca.
Porém, nesta Europa mergulhada numa ja longa crise financeira, os argumentos a favor da
imigracdo em termos econémicos escasseiam e o impacto social das migragdes anuncia-se
cada vez mais negativa, pelo menos nos meios mediaticos."”

Admitimos que ndo ¢ facil alcangar um consenso sobre a moralidade das
migragodes, tanto mais quanto a diversidade e pertinéncia das questdes éticas que este
fendmeno suscita: o status moral do migrante irregular ou do refugiado; saber quais os
critérios de admissdo de imigrantes e se estes sdo admissiveis; indagar sobre as obrigacdes
dos Estados perante os imigrantes; se deverdo existir limites morais dos Estados em
relagdo aos imigrantes altamente qualificados dos paises menos desenvolvidos; ou de saber
se os Estados tém o direito moral de excluir potenciais imigrantes.

Nos dias de hoje o conceito de ética surge nos mais diversos contextos, tendo-se
inclusive banalizado o termo. O objetivo do nosso trabalho ndo ¢ percorrer as diferentes
teorias filoséficas acerca da ética, a fim de procurar nos fundamentos tradicionais®® os
argumentos validos para uma ética das migragdes. A nossa tarefa foi de refletir sobre o
ponto de vista ético — saber como deveria a UE agir, de forma imparcial e justificavel, em
relacdo a liberdade de circulacdo internacional e igualdade de oportunidades dos
individuos — de acordo com os seus principios fundamentais.

Todavia, estamos cientes que a ordem internacional estd profundamente arraigada a

visdo convencional, no controlo das migra¢des. Porém, a alteragdo deste paradigma requer

'8 Rousseau, J-J. (1990, pp. 1106 ¢ 1108).

O debate sobre imigragdo, geralmente ocorre em um dos dois registos, o econdmico e o social: os
argumentos a favor da imigragdo sdo geralmente expressos em termos econdmicos; sendo o impacto social da
imigracdo, muitas vezes, percepcionado como negativo (Carens, 2013).

*Sio trés os grandes paradigmas éticos da filosofia ocidental: o teleoldgico, representado pela filosofia
aristotélica; o deontologico, representado pela moral kantiana; e, o utilitarista, representado pela ética
utilitarista de Mill.
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uma abordagem ao tema, tanto sob o ponto de vista realista, como também idealista. Por
outras palavras, orientar 0 nosso pensamento entre o que “é¢” e o que “deveria ser”,
interrogando, assim, o status quo. Ambas abordagens oferecem estratégias de investigagdo
e ndo sdo incompativeis. Inclusive, foi este exercicio que possibilitou o fim da escravidao
(Carens, 1996).

Convém, no entanto, clarificar dois conceitos — moral e ética — palavras muitas
vezes usadas como sinénimos. A ética na sua acep¢ao mais abrangente, refere-se ao estudo
dos principios que permitem uma vida boa a todos os individuos,”' no sentido mais restrito,
a ética deve estudar a questio de saber como devemos agir. > No caso do nosso trabalho,
de saber como a UE tem o dever de agir em relagdo aos imigrantes. A palavra moral ¢
utilizada para referir os costumes,” isto ¢, questionar a moralidade da UE em relagio a
restrigdo de imigrantes ¢ questionar o costume convencional, onde a concepgdo de
moralidade minima deve ser a orientacdo da conduta da instituicdo pela razdo, dado que
todas as decisdes politicas da mesma afetam os interesses dos individuos.**

Também, reconhecemos que a questdo de saber se a UE ¢ uma entidade moral ¢

legitima.”> Contudo, o nosso trabalho assume que o Tratado de Constitui¢io da Unido ¢ a

aceitacdo dos principios e fundamentos democraticos por todos os Estados-membros, faz

*! Este foi o entendimento dos filésofos gregos, como Epicuro (2014) ou Aristételes (2012), a felicidade do
homem como fim ultimo da moralidade.

** Para Socrates a discussdo ética ndo era algo sem importincia, mas sim a de saber como devemos viver
(Platdo, 2001); ou como a entendia Kant (2011), a tarefa da ética é a procura e fixagdo do principio supremo
da moralidade, sendo as regras morais imperativos categdricos, como tal leis normativas; ou, ainda, como
referiu Mill (2005), o agir de acordo com principio de utilidade tendo em consideragdo os interesses de todos
os envolvidos. Apesar, da Etica apresentar diversas areas de estudo, o nosso trabalho foca-se na ética
aplicada, no sentido em que estudamos um problema pratico da ética.

* A palavra moral tem como origem moralis do latim, mencionada por Cicero a partir do termo more,
traducdo do termo grego ethos. [...] Como adjetivo tem, em primeiro lugar, dois significados correspondente
aos do substantivo moral: 1° atinente a doutrina ética, 2° atinente a conduta e, portanto, suscetivel de
avaliagdo M., especialmente avaliagdo M. positiva. Assim, ndo so se fala de atitude M. para indicar uma
atitude moralmente valoravel, mas também coisas positivamente valoradveis, ou seja, boas. [...]. (Abbagnano,
2007: 682).

**No nosso trabalho assumimos a perspectiva que todos os seres humanos tém um valor intrinseco, ou seja,
dignidade, que lhes confere um valor além de qualquer preco. Dado que sdo agentes racionais, ou seja,
individuos com capacidade para tomar as suas proprias decisdes, estabelecer objetivos e guiar a sua conduta
pela razdo. Neste sentido, Kant (2011: 60-61), considera que o “Dever perfeito” inclui o direito da
humanidade na nossa propria pessoa e o direito dos homens - “Age de tal forma que trates a humanidade, na
tua pessoa ou na pessoa de outrem, sempre como um fim e nunca apenas como um meio”.

% Segundo o pressuposto da tese hobbesiana do contrato social, a moralidade seria apenas vinculativa a um
soberano, assim sendo, os Estados ndo estaria limitados pela moralidade nas suas relagdes com outros
Estados ou pessoas fisicas, esta ideia ¢ hoje rejeitada, pelo Direito Internacional Publico.
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desta instituigio um agente moral.** Como tal, a UE deve preocupar-se imparcialmente
com os interesses de quantos sdo afectados pelas suas decisdes, e no que concerne a
politica de migracao e asilo essa preocupacao deve ser abranger todos os imigrantes que no
seu territorio queiram circular.

Ao refletir sobre uma questao ética pretende-se que toda a discussdo mantenha, por
um lado, a demanda do requisito de universalizagdo,”’ procurando para isso principios
éticos que sustentem as nossas avaliagdes morais™ e, por outro lado, ao aceitarmos esses
principios éticos devemos aceitar tudo aquilo que deles decorre.”

Outro ponto a esclarecer, ¢ que apesar de tratarmos o fenémeno das migragdes
como tema multidisciplinar, onde os factos empiricos sdo considerados para reflexdo ética,
o contributo das ciéncias,” por si s6, ndo nos permite efetuar uma avaliagio ética das
politicas da UE. Uma vez que a questdo ética que colocamos ¢ valorativa,”' diz respeito
apenas aquilo que a UE deve fazer, e ndo aquilo que efectivamante faz ou as causas pelas
quais o faz.

Defendemos, assim, que a ética é objectiva.’” Apesar da dificuldade de estabelecer
um padrdo universal para diversos comportamentos, alguns autores pensam a ética
adequada a cultura de cada povo, remetendo os factos éticos para o relativismo cultural.

Nao obstante, o relativismo cultural ndo implica a subjetividade da ética, pois a

0 nosso trabalho assume que as institui¢des politicas, como é o caso da UE, sdo elegiveis de direitos
morais (apesar de ser questio muito controversa, ndo cabe aqui discutir). Se assumimos que os individuos
sdo sujeitos morais, decorre desta ideia que as instituicdes edificadas por esses sujeitos sdo elegiveis de
direitos morais (Carens, 2013).

*7 Existem regras morais que sio comuns em todas as sociedades, a saber: o homicidio, e estas sdo
necessarias para o bom funcionamento da sociedade. Para Kant (2011), a moralidade é um principio
fundamental, a partir do qual se derivam todos os nossos deveres e obrigacdes, a que chamou de “Imperativo
Categorico”. Sendo o principio supremo da doutrina moral “age segundo uma mdxima que possa
simultaneamente valer como lei universal. Qualquer maxima que para tal ndo seja qualificada é contraria a
moral” (Kant, 2011: 36)

¥ Se partimos do pressuposto que todos os Homens sdo livres, este principio é aceitdvel em sociedade
mediante certas circunstancias. Isto ¢, todos os homens sdo livres desde que ndo comprometam a seguranga
de outros individuos, e se for o caso a sociedade deve ter as devidas institui¢gdes que apliquem as medidas
coercivas.

* Ou seja, se aceitamos que todo o homem ¢ livre temos de aceitar todas as consequéncias ou implicagdes
l6gicas que decorrem deste principio.

¥ Segundo alguns autores, temas como a imigragdo ou nacionalidade sio questdes da ciéncia politica
(Hailbronner, 1989) e ndo de natureza filoséfica.

*! Que ndo sendo avaliada pela ciéncia, ndo deixa de ser examinada de forma racional e objetiva. Partimos
deste pressuposto, pois como ¢ do dominio geral, alguns filésofos defendem a subjetividade da ética, ainda
como Trasimaco, para quem o codigo ético de uma sociedade refletia os interesses da classe dominante
(Platdo, 2001).

2 A avaliagdo ética é, a partir de Hume (2002), analisada como objeto de sentimento e por isso algo
subjetivo. No entanto, é nosso entender que os trés argumentos - do desacordo, da auséncia de provas e o
metafisico — justificam a nossa pretensdo de uma ética objetiva (Rachels, 2010).
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investigacdo de uma questdo ética ¢ submetida a métodos de raciocinio fidveis, de forma a
poder determinar a sua verdade, cujos fundamentos devem terminar em consideragdes
sobre aquilo que faz os individuos viverem melhor ou pior.

Assim, uma das motivagdes da ética € a procura daquilo que ¢ mais justo e
equitativo para todos os individuos em sociedade. Com esse intuito a UE foi construida, no
respeito dos direitos fundamentais, dos diferentes sistemas e das tradi¢des juridicas de cada
Estado-membro, como um espago de liberdade, seguranca e justiga. Sendo a sua politica
comum em matéria de asilo, migra¢do e controlo de fronteiras externas, baseada na
solidariedade entre os Estados-membros e equitativa em relacdo aos cidadao nacionais de

paises terceiros (Unido Europeia, 2010: 73).

1. Liberalismo Igualitario

A influéncia da teoria liberal do contrato social de John Locke™ — a necessidade de
criagdo de um Estado civil fruto do consentimento popular, de forma a assegurar a paz e de
preservar o primado dos direitos naturais,’* como a liberdade, igualdade e o direito de
resisténcia a opressdo — veio aportar mudangas significativas nas sociedades dos Estados

europeus, quanto aos direitos do Homem e ao seu papel na sociedade.
1.1 Principios Teoricos do Liberalismo Igualitario
A defesa do liberalismo igualitario encontra o seu maior defesor no pensamento de

Rawls,> na sua obra Uma teoria de justica,’® onde a justica ¢ entendida como equidade

(que abrange tanto a liberdade como a justica social).’” A teoria de justica rawlsiana parte

3 Sustentada na lei natural para o governo do homem e, na razio que constitui essa lei, ensina a todos os
homens, que sendo todos iguais e independentes, ninguém deveria ofender a outro individuo na sua vida,
propriedade, liberdade e saude (Locke, 1999: 36).

** Influéncia de Hugo Grotius (1625).

O pensamento de Rawls incide na racionalidade humana e na capacidade da razdo para produzir
enunciados e proposi¢des universais.

% Reagdo contra a concepgdo do utilitarismo que dominava a politica e a economia, como perspectiva
consequencialista, welfarista e agregativa (o utilitarismo como teoria ética concentra a avaliagdo moral nas
acdes e nas consequéncias que estas produzem). Enquanto, o liberalismo igualitario ¢ de caracter
deontologico, ndo welfarista e ndo-agregativo, afirmando a primazia do respeito pelos direitos individuais e
da virtude social da justi¢a (Rosas, 2008).

*7 Onde todos os humanos devem ter direitos iguais no sistema total de liberdades basicas iguais, que seja
compativel com um sistema semelhante de liberdade para todos.
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da posicdo original’® e formula uma concepgio razoavel de justica para uma estrutura
basica de sociedade™ (como um sistema fechado e isolado) e ndo em funcdo das relacdes
entre sociedades.*

De acordo com Rawls (1993a) a justica ocupa-se dos principios fundamentais
necessarios 4 cooperagio social, considerados bens sociais primdrios:?" liberdades,
oportunidades e riqueza; e, por tltimo as bases sociais do respeito proprio.** Neste sentido,
os Estados devem orientar a sua estrutura basica para uma sociedade justa, de acordo com
principios de justica,” o principio das liberdades™ e o principio da diferenga.*> No entanto,
para Rawls (1993a) as liberdades devem ser vistas como um sistema, dado que elas tém de
ser compatibilizadas, o que acaba por suscitar alguns problemas.

A ideia de igualdade entre individuos,*® em Rawls (1993a), consiste na igual
consideragdo dos interesses individuais. Deste modo, todos os individuos afetados pelas
regras de vida em sociedade sdo considerados como iguais, dado que os seus interesses

merecem consideragdo igual, sem qualquer tipo de discriminacgao.

¥ Rawls (1993a) criou a situagio hipotética da posicdo original para argumentar intuitivamente a igualdade e
a justica entre individuos. Ao desconhecer qual a posi¢do que se ocupa na sociedade serd razoavel aceitar
principios sobre os quais ninguem se sente beneficiado ou prejudicado.

*% A sociedade é vista como um sistema de cooperagio e os individuos que nela cooperam sio cidadios.

0 Como perspectiva ética contratualista, Rawls (1993a) defende que a necessidade de uma distribuigdo justa
dos bens, requer saber quais os critérios para essa distribuicdo equitativa, no sentido de minimizar a
desigualdade e promover uma sociedade mais racional, tal como seria escolhida por seres racionais. Esta
posigdo €ética assenta a concepgdo geral da justi¢a em principios de imparcialidade ou no que o autor designa
de posigdo original.

' Segundo Rawls (1993a), estes sdo bens instrumentais, na medida que todos os individuos devem possuir,
no sentido de poderem realizar os seus interesses. Estes bens sdo bens produzidos e distribuidos pelas
instituicdes sociais e ndo por causas naturais.

* De forma mais ampla: liberdades e imunidades, oportunidades e poderes, riqueza e rendimento, e, as bases
sociais do respeito proprio, sdo diretamente distribuidos pelas instituigdes sociais.

* Ou seja, uma concepgio geral de justica implica que “Todos os valores sociais, liberdade e oportunidade,
rendimento e riqueza, e as bases sociais do respeito proprio, devem ser distribuidos igualmente, salvo se
uma distribui¢do desigual de alguns desses valores, ou de todos eles, redunde em beneficio de todos. Assim,
a injusti¢a é simplesmente a desigualdade que ndo resulta em beneficio de todos.” (Rawls, 1993a: 69).

# “Cada pessoa deve ter um direito igual ao mais extenso sistema de liberdades bdsicas que seja compativel
com um sistema de liberdades idéntico para as outras.” (Rawls, 1993a: 68).

* Este principio é o mais complexo, no sentido que assume que em sociedade existem desigualdades
econdmicas e sociais, que sdo moralmente permitidas “As desigualdades econdémicas e sociais devem ser
distribuidas por forma a que, simultaneamente: a) se possa razoavelmente esperar que elas sejam em
beneficio de todos; b) decorram de posicées e fungdes as quais todos tém acesso.” (Rawls, 1993a: 68). Deste
principio decorre o fundamento da oportunidade justa.

* Esta defini¢io advém da comparagio do utilitarismo, dado que este considera que a igualdade assenta no
facto de que todos os individuos sdo sujeitos de utilidade, tem desejos e interesses. Para Rawls (1993a) a
igualdade € uma propriedade natural que qualifica os cidaddos enquanto sujeitos morais, € que ndo depende
da arbitrariedade dos acasos sociais ou naturais. Como tal, a igualdade tem valor intrinseco e ndo apenas
instrumental (como pretende o Utilitarismo), dado que a igualdade é boa apenas porque produz a maior
felicidade total.
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Como base nestes principios, os Estados devem orientar a sua estrutura basica para
uma sociedade justa. O liberalismo igualitario sustenta, assim, o primado da virtude social
da justica e do respeito pelos direitos individuais, procurando conjugar a prioridade das
liberdades basicas, civis e politicas, atribuindo particular releviancia a igualdade de
oportunidades e a fungdo distributiva do Estado. Ou seja, esta posi¢do procura o equilibrio
entre a justica civil e politica e a justi¢a social e econémica. Como a justi¢a no seu todo ¢
prioritdria em relacdo ao aumento de bem-estar, também a justica civil e politica ¢
prioritaria em relacdo a justi¢a social e econdmica. Assim, a distribui¢ao da liberdade tem
prioridade em relagdo aos outros bens sociais basicos, fucando a liberdade salvaguardada,
independentemente, de outras politicas que visem outras prioridades. Neste sentido, o
igualitarismo nunca podera ser promovido a custa da liberdade. Esta teoria coloca-nos
perante um paradigma, por um lado ¢ liberal e, por outro lado, tendencialmente igualitaria
em termos socioeconomicos (Rosas, 2008).

Uma sociedade justa*’ ¢ convictamente uma sociedade pluralista, dada a prioridade
e prote¢do das liberdades. Inclusive, ¢ a consagracdo constitucional das liberdades que
permite a estas sociedades ultrapassar os conflitos e, simultaneamente, contribui para o
pluralismo, possibilitando o aprofundar das diversas doutrinas — do mundo e da vida
(morais, filosoficas e religiosas). Isto é possivel porque uma sociedade bem ordenada ¢
uma democracia constitucional que protege o livre uso da razdo.*® Deste modo, o
pluralismo ¢ uma caracteristica inexcedivel do ideal de uma sociedade justa e, como tal, de

uma sociedade democratica (Rawls, 1993b).

1.2 Os Fluxos Migratorios e o Liberalismo Igualitario

Sob a perspectiva do liberalismo igualitirio, o fendmeno migratério explora a
tensdo remota que existe entre as duas premissas base dos principios de justica rawlsianos.
Por um lado, os fluxos migratorios acontecem num mundo organizado, de acordo com o

modelo Estado-nagdo, onde os pressupostos de base do modelo liberal igualitirio sdo

*" Ou uma estrutura basica ordenada de acordo como os principios selecionados da posicdo original.
* Sd0 preferiveis as condigdes em que se defende uma diversidade razoavel de doutrinas, mesmo que
conflituosas entre si, do que o totalitarismo.
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amplamente aceites. Porém, o fenémeno é considerado uma anomalia,® apesar de se
reconhecer e aceitar a discutida tese de assimetria entre os povos. Por outro lado, como
bases normativas do liberalismo igualitdrio temos o individualismo, universalismo e
igualitarismo — o individuo, como ultima instancia do valor moral; universal, dado que
todos os individuos contam; e, igualitario, no sentido em que todos os individuos contam
de igual modo. Considerando estes pressupostos, o liberalismo parece assumir um caracter
cosmopolita (Walzer, 1983).

Na teoria liberal igualitaria sdo articuladas teorias Estado-céntrica, onde a justiga
tem a sua acdo valida dentro das sociedades organizadas de forma institucional. Deste
modo, a relacdo entre a sociedade e individuos que ndo sejam considerados cidaddos ¢
apreciado como um problema derivado. Mesmo a concec¢ao contratual da justica liberal no
contexto das relagdes internacionais, Rawls (1993b), assume uma clara posi¢do restritiva
em relacdo as migragoes.

Inclusive, em The Law of Peoples, Rawls (1999) refere que o fendémeno migratorio
ndo requer a aplicagdo dos principios de justi¢a, isto porque no plano ideal a necessidade
de migrar ndo existiria. Assim, numa sociedade internacional formada por sociedades com
estruturas devidamente organizadas e liberais, os fatores que promovem as migragdes nao

existiriam.
2. A Visao Convencional e os Mecanismos de Controlo da Imigracgao
Os argumentos a favor do direito do Estado em limitar a imigra¢do surgem do

realismo politico das relagdes internacionais, no sentido, em que estas sdo guiadas pela Lei

Internacional™ e ndo pelos principios que regem a moral.

¥ Sob a perspectiva da teoria de Rawls (1993a), numa sociedade com uma estrutura devidamente organizada,
os individuos ndo deveriam ter necessidade de se deslocar, dado que esta seria justa. Assim, a reflexdo sobre
este fendmeno torna-se irrelevante.

%O Direito Internacional é o conjunto de normas juridicas criadas pelos processos de produgdo juridica
proprios da comunidade internacional, e que transcendem o ambito estadual (Pereira & Quadros, 2013).
Porém, esta defini¢do reduz o Direito Internacional a uma dimensdo formal, ndo considerando a dimensdo
material e subjetiva, o que levanta dificuldades em considerar o costume como fonte de Direito Internacional.
Uma defini¢do mais abrangente, deve considerar o Direito Internacional como um conjunto de principios e
regras de natureza juridica, que disciplinam os membros da sociedade internacional, ao agirem numa posicao
juridica-publica, no ambito das suas relagdes internacionais. Esta defini¢do abarca os elementos constitutivos,
tanto o formal, como o subjetivo, o funcional e o material. Abrangendo, inclusive, todo o tipo de relagdes
subjetivas que os membros da comunidade internacional formam entre si: de coordenacgdo; de reciprocidade;
e de subordinacdo. Esta trilogia tem o seu equivalente: na corrente hobbesiana, na qual os sujeitos
internacionais vivem num Estado de natureza, a guerra de todos contra todos; na corrente grotiana, o
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Esta visdo, que se encontra paradoxalmente estabelecida nos paises europeus e na
politica da UE, defende que os Estados liberais sdo moralmente livres de restringir a
imigragdo com base nos argumentos econdmicos,’’ politicos™ e culturais,” assentes em
conceitos (:ontingentes,54 como soberania, cidadania ou territorio. Na verdade, a visdo
convencional divide o mundo em Estados independentes, mas com grandes diferencas de
liberdade, seguranga e oportunidades entre os povos (Carens, 2013).

Os proprios Estados sofrem pressdo por parte de certos grupos para restringir a
imigragdo. Como se os fluxos migratorio obedecessem a uma dindmica unilateral
procedente do exterior € ndo a uma complexa relagdo multilateral, ndo s6 de caracter
econémico, mas também sociocultural. O discurso nacionalista, manifesto nos ultimos
anos em alguns paises europeus, contra a imigra¢do ndo isenta uma certa obsessdo
identitaria. Pois a imigracdo representa um campo privilegiado para questionar os limites
normativos da ordem institucional e da qualidade da cultura politica (Velasco, 2005).

Apesar da existéncia de uma politica de asilo e migragdo comum entre os Estados-
membros, a aplicacdo de certos critérios, ainda, sdo mantidos sob o dominio dos Governos

nacionais, dadas as dificuldades nas diferentes areas de intersecgdo, desde a soberania do

estabelecimento das relagdes internacionais na base da cooperagdo e reciprocidade, com ganhos comuns para
todas as partes; e, na corrente kantiana, fundamentada na crenga de um direito internacional universalista e
solidario, com o propdsito de uma paz perpétua entre os Estados (Gouveia, 2010). Assim, segundo a nossa
avaliagdo, desta ideia decorre a necessaria dignidade moral de todos os individuos.

10 argumento econdmico tem sido dos mais fortes. Alguns autores entendem que a inclusio de imigrantes
ndo proporciona crescimento econémico ou a sustentabilidade econdémica dos Estados, antes pelo contrario a
imigrac@o potencia a reducdo dos salarios (Macedo, 2007). O atual discurso dos lideres europeus incide nos
custos que os imigrantes representam para o Estado Social e, consequentemente para a distribui¢do dos
beneficios entre os cidadios.

32 Os argumentos politicos sdo diversos, como aqueles que sdo objeto de analise do nosso trabalho, mas
existem outros, por exemplo: sendo que em democracia existem regras e, estas conferem aos seus cidaddos
direitos e obrigacdes; dado que os imigrantes sdo estrangeiros, estes ndo participam no exercicio desses
direitos; logo, em democracia ¢é legitimo o controlo das fronteiras (Whelan, 1998; Wellman & Cole, 2011).
Apesar da especificidade do caracter politico nacional, estes argumentos acabaram por ser absorvidos pela
estrutura legal da Unidlo. A existente separag@o de poderes na UE, entre a Comissdo Europeia e o Parlamento
Europeu, sugere que os deputados europeus sdo relativamente independentes da Comissdo e dos governos
nacionais. Porém, a orientagdo de voto acaba por ser similar a dos seus partidos nacionais. Inclusive, dentro
do Parlamento Europeu os grupos politicos transnacionais, retinem os partidos nacionais com preferéncias
politicas semelhantes (Kreppel, 2002; Raunio, 1997). Neste contexto, as politicas de migracdo da UE
decididas ao nivel europeu, coincidem com as nacional, evidenciando o predominio dos fatores politicos
nacionais no momento do voto (Hix & Noury, 2007).

>3 0 argumento cultural para de exclusio de imigrantes assenta na ideia da preservagdo da cultura, ou seja, a
protegdo cultural é uma justificag@o suficiente para restringir a imigragdo (Huntington, 2004; Miller, 2005).
Porém, este critério ndo pode ser utilizado para exclusdo de estrangeiros, pode sim limitar o fluxo de
imigrantes culturalmente distintos. Enquadradas na defesa da cultura de um povo, algumas politicas de
migra¢do, do final do século XX, fundamentaram-se em critérios de seleg@o raciais (Blake, 2003).

>* Partimos da premissa que estes conceitos sio contingentes. Pois, dadas as novas relagdes internacionais
que se desenvolveram com a constituicdo da UE ou com o proprio processo de globalizagdo, os conceitos
instituidos devem ser questionados.
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Estado, ao direito a cidadania, até a delimitagdo das fronteiras, assim como das diferencas

dos mercados de trabalho, dos sistemas fiscais e das segurangas sociais.

2.1 Soberania, Cidadania e Fronteiras

O inicio das relacdes de Direito Internacional no periodo Moderno, formalizadas
pela assinatura do Tratado de Westfalia,” levou & convivéncia internacional dos Estados
europeus, através do exercicio da sua soberania, rejeitando outros condicionamentos nas
relagdes internacionais (Gouveia, 2010).

A soberania dos Estados-na¢do apresenta trés elementos caracteristicos: um povo;
um territdrio, que representa o ambito espacial de proje¢do da sua ordem juridica; e,
funcionalmente, o poder maximo na esfera interna e internacional, na independéncia e
igualdade frente a outros poderes (Gouveia, 2010). A defesa da soberania dos Estados-
membros encontra-se salvaguardada no Tratado da UE, em que a atuacdo desta sobre os
mesmos, assenta no principio de subsidiariedade, consagrado no artigo 5° do TCE. Assim,
quando a agdo dos Estados-membros ¢ insuficiente, a UE pode intervir sob o principio de
proporcionalidade. Todavia, a atuacdo da UE encontra-se delimitada, ndo podendo esta
exceder as competéncias atribuidas por Tratado (Unido Europeia, 2006).

A soberania ¢ definida conceptualmente como a caracteristica do sujeito de Direito
Internacional Publico (DIP) que ndo encontra similar na ordem interna, nem superior na
ordem internacional, mantendo como atributos cumulativos, entre outros, o ius belli, o ius
legationis e o ius tractum (Fontes, 2007).

Assim, em termos politicos os Estados legalmente soberanos excluem-se uns aos
outros. Todavia, a forma como atuam, configura os preceitos normativos e politicos que
condicionam, por sua vez, 0 modo como decorrem os fluxos entre fronteiras e influenciam
os processos migratorios (Velasco, 2008).

A visdo convencional sobre a decisdo de aceitar imigrantes encontra-se
profundamente enraizada na soberania dos Estados, sendo esta uma decisdo interna. Ou
seja, o que define as migragdes internacionais como processo social especifico ¢ o

reconhecimento do exercicio do direito de soberania dos Estados, ao controlar quem pode

> Em 24 de Outubro de 1648, concretizado em dois Tratados o de Osnabriick e o de Miinster,
reconhecimento formal da igualdade dos Estados, da soberania e do Estado-nagfo, simultaneamente, com a
extingdo da influéncia do papado e do império romano-germanico.
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entrar, quem permanece e quem pertence a Nacdo. Esta especificidade decorre do caracter
politico, proque o processo abrange uma relocalizacdo fisica, uma mudanca de jurisdi¢do e
de pertenga (Zolberg, 1989). Assim, as migragdes internacionais estdo condicionadas ao
sancionamento politico dos Estados o que altera a a¢do das condicionantes econdomicas e
sociais, “conferindo especificidade aos processos migratorios interestatais” (Baganha,
2002: 134).

A visdo tradicional advém do entendimento que a livre entrada de individuos
permite fluxos ilimitados, podendo ser a causa da quebra dos niveis de emprego e de
consumo, isto €, apresenta-se como um risco para o bem estar econoémico dos cidadaos dos
Estados-membros da UE (Zolberg, 1989). Além disso, a imigracdo ¢ vista como uma
ameaca a seguranca supranacional, j& que constitui um um fator potenciador de conflitos
sociais.”® Isto porque, grande parte dos imigrantes provém de culturas diferentes, sendo
vistos como elementos destabilizadores para a composicdo identitdria europeia, o que
provoca uma reacao defensiva por parte das sociedades nacionais (Sarmento, 2006).

Com base no conceito de soberania, uma das defesas para o controlo discriciondrio
dos Estados sobre os fluxos migratorios, assenta no direito a autodeterminagio’’ politica
dos Estados (Walzer, 1983). Neste caso especifico, um Estado tem o direito a liberdade de
associacdo, o que lhe confere o direito de escolher quem pode, ou ndo, entrar no seu
territorio (Wellman, 2008). Este argumento, assenta em trés premissas: os Estados
democraticos tém o direito legitimo a autodeterminacdo politica; a liberdade de associagdo
¢ um elemento essencial da autodeterminacdo; logo, a liberdade de associagdo confere ao
Estado o direito de recusar a associacdo com outros. Segundo esta visdo, a distingdo de
culturas e comunidades depende do encerramento das fronteira, pois sem este controlo ndo
pode haver comunidades estdveis. No entanto, o direito de regular a migracao inclui o
direito de impedir a imigracdo, mas ndo implica o direito correspondente de limitar a

emigracao (Walzer, 1983).

3¢ Os atentados do 11 de setembro de 2001, de Madrid em 2004, assim como os de Londres em 2005,
momentos de ameaca transnacional, geraram a percep¢do da criminalidade associada a imigragdo. A
chamada crimigragdo, a visdo que os imigrantes irregulares sdo potenciais criminosos (direito penal do
inimigo). No entanto, varios estudos indicam que o aumento do nimero de imigrantes ndo esta relacionado
como o numero de registos de crimes violentos (Guia, 2012).

" Segundo o comunitarismo (que surgiu como oposi¢do ao individualismo abstrato do liberalismo), este
principio é fundamental na formag&o da comunidade, que da ao individuo uma pertenca e identidade. Assim,
o Estado como comunidade decide a quem conceder o direito de pertenga, fundamentando desta forma o
direito de exclusdo, mesmo que este ndo seja absoluto (Walzer, 1983).
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Deste modo, o controlo das migragdes, ainda, ¢ visto como uma caracteristica
fundamental da soberania e da autodetermina¢do dos Estados, e como tal, ndo pode estar
sujeito a nenhuma limitagdo normativa externa a vontade da comunidade politica. Perante
tais premissas, os Estados tém o direito legal e moral de exercer o seu poder sobre o
controlo das migracdes, de forma absoluta e discriciondria, com base nos interesses
nacionais, (Carens, 1987).

O antigo ideal das democracias assenta, assim, na autonomia e na autodeterminacao
dos Estados-nacdes e na soberania dos povos. Neste caso, podemos inferir que ¢ forte
convic¢ao moral, que o principio de justica politica das migracdes se baseia nos processos
de autodeterminacdo através de um Estado democratico, que configura a vida dos
cidaddos, como acontece na politica migratoria da UE (Walzer, 1983).

O conceito Moderno de cidadania vincula o individuo a uma comunidade politica e
social. Esta ligacdo justifica direitos e obrigacdes que os cidaddos tém perante a sua
comunidade. A cidadania tornou-se, assim, a condi¢cdo que possibilita o individuo, como
membro de um Estado, gozar de direitos que lhe permite a participacdo na vida social e
politica. Porém, quando falamos de direitos de cidadania, devemos abordar aquilo que
permite aos individuos entrar e sair da sua comunidade de forma livre (Walzer, 1996).

Tanto mais que, a Convengdo de Haia de 12 de Abril de 1930, Artigo n° 1, veio
conferir aos Estados o dominio na fixa¢do dos critérios para atribui¢do de cidadania, sem
prejuizo das Convengdes Internacionais e do Costume Internacional do DIP (Hague
Convention, 1930). A regulamentacgdo para aquisi¢do da cidadania pode variar de pais para
pais, esta ¢ um poder exclusivo dos Estados soberanos que obedece a dois principios
basicos: o jus in soli e o jus sanguinis’® (Carens, 2013).

A visdo convencional associa os direitos de cidadania a direitos politicos, assim
como os direitos de entrada, saida e circulagdo num dado territério nacional. Deste modo, a

cidadania ¢ por vezes entendida como nacionalidade e, na verdade, nem todos os nacionais

% O principio de jus in soli possibilita a cidadania a pessoas nascidas dentro do territorio de um Estado, o jus
sanguinis possibilita a cidadania aos filhos de ja cidadéos.
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gozam dos mesmos direitos de cidadania.’” No nosso entender, ndo é muito diferente da
concegdo estabelecida no direito antigo Grégo ¢ Romano® (Benhabib, 2002).

Na perspectiva do liberalismo igualitario a cidadania atribui-se ao conjunto de
individuos em sociedade e que nela participam, de acordo com a racionalidade e
razoabilidade. A pertenga de um cidadao a uma comunidade gera as condigdes de criagdo
de uma identidade. Consequentemente, a frui¢do de direitos qualifica a atividade politica
do individuo, reforcando o seu sentido de pertenca, possibilitando uma participagdo mais
ativa na vida politica (Rawls, 1993a).

Apesar de serem os Estados que definem quais os critérios de inclusdo ou
exclusio®' dos seus cidaddos, existem outros elementos definidores de cidadania para a
inclusdo dos individuos imigrantes — estatuto juridico; conjunto de direitos; participagdo
politica; e, identidade (Bosniak, 2006).

Quanto a cidadania enquanto fator de coesdo social de imigrantes, parece-nos a
partida que esta serd uma condi¢do necessaria para uma sociedade mais integrada, um
instrumento de inclusdo final e pleno para o imigrante® (Velasco, 2008). Assim, a
imigracdo pode ser entendida como uma etapa de transi¢do para a cidadania, ja que a
naturalizacdo enquanto membros da comunidade constitui o objetivo final (Motomura,
2006).

Com efeito, a concessdo de cidadania permite ao imigrante aceder a direitos,
liberdades e garantias, como: a liberdade de expressdo, de pensamento, a liberdade
religiosa, e a direitos sociais como o direito a satde, a educacdo ou ao sistema de protecao
social. Atribuindo, assim, direitos iguais ao que sdo concedidos aos nacionais, como base
num sistema de justi¢a mais equitativo (Rawls, 1993a).

Importa, ainda, referir a relagdo do fendmeno migratério com a soberania, que se
confunde com as fronteiras externas dos Estados, e no caso da UE, com as fronteira

internas. O papel desempenhado pelas fronteiras territoriais foi até ao século passado de

*F o caso das criangas, por exemplo. Além disso, ainda, existem paises que se autodenominam
democraticos, onde grande parte da populagdo continua excluida do exercicio de cidadania (mulheres,
minorias éticas mais pobres ou religiosas).

% A cidadania como instrumento soberano, na Grécia ou em Roma, correspondia ao estatuto formal de
pertenca de uma comunidade juridicamente organizada, onde se excluia todos os estrangeiros, criangas,
mulheres e escravos, assim que o povo ndo era cidadao.

%1 Os critérios de exclusdo ndo podem ter por base qualquer tipo de discriminagio. Assim, o mais utilizado é
o critério da seguranga e ordem publica, que em nada deixa de ser subjetivo.

62 Por exemplo, Portugal é um dos paises da Unido que separa os organismos que lidam com os diversos
aspectos da imigracdo. Por um lado os servigos policiais (Servigo de Estrangeiros e Fronteiras) e por outro
lado, os servigos de integragdo (Alto Comissariado para as Migracdes).
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extrema relevancia politico-juridica para os Estados, estas delimitavam e assinalavam o
direito a que uma populacdo estava submetida. O limite geografico impdem, assim, a
questdo de justica entre os que sdo cidaddos e os que sdo estrangeiros. No caso da UE,
temos por um lado, a fronteira externa como limite territorial que define quem pode
atravessa-la. Por outro lado, a fronteira interior (esta determina quem goza ou ndo de
direitos, acentuando a discrimina¢do) e temporal (limitando os direitos de residéncia dos
proprios cidaddos europeus) (Wihtol de Wenden, 2013).

Neste sentido, a nocdo de fronteira interior coexiste com a anterior nogdo de
fronteira, sempre que esteja em causa o transito de originarios de paises terceiros, dado que
a liberdade de circulacdo de pessoas, no espaco europeu, encontra-se condicionada pela
concepcao do Estado-nagdo. A fronteira ¢, por isso, um objeto polimoérfico, espacial,
juridico, sociolégico e politico® (Wihtol de Wenden, 2013).

Em suma, conceitos como soberania, cidadania e fronteira desempenham, no seu
conjunto, obrigacdes constitutivas da relagdo do Estado e da comunidade politica (Velasco,
2008). Esta visdo convencional estabelecida na UE, defende uma imigracao regulada de
acordo com as prioridades nacionais e dos cidaddos, admitindo, para isso, limites a
admissdo de imigrantes. Assim, o controlo da imigracdo pelos Estados-membros ¢ uma
caracteristica fundamental da soberania e da autodeterminacdo e, com tal, ndo pode estar
sujeito a nenhuma limitagdo normativa externa a vontade da comunidade (Walzer, 1983).

Se as fronteiras delimitam o territorio sobre o qual um Estado pode legitimamente
exercer a sua jurisdicdo, ja a soberania e a cidadania sdo instrumentos legais com que os
Governos distinguem os membros da sua associagdo politica, daqueles que dela estdo

excluidos (Velasco, 2008).

% Estas qualidades verificam-se, quando existe a distingdo entre fronteira juridica (que responde aos Tratados
internacionais do DIP) e a fronteira judicial (critério aplicado por Espanha, por exemplo). A defini¢do de
uma fronteira funcional, demarcada por um perimetro de seguranga, tanto fisico (muros ou valas), como
humanos, através das forgas policiais. Nesta ultima acepc¢do, a entrada de um imigrante em territorio
espanhol s6 estd consumada apds este passar o perimetro de seguranga.
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PARTE II - A Politica Migratoria da UE
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“Esse mercado comum assenta nas famosas "quatro

liberdades" que sdo a livre circulagdo das pessoas, dos
. . .. 04

servigos, das mercadorias e dos capitais.”

1. Os Fluxos Migratorios na Europa

Ao longo da histéria do Continente Europeu, sempre existiram movimentos
colectivos de pessoas provocados pelos mais diversos fatores, como: os associados ao
movimento ndémada, que precedeu o sedentarismo da civilizagdo Ocidental, os que
resultaram do crescimento demogréafico; das guerras e perseguicdes entre nagdes; das
alteracdes climaticas; e, das necessidades economicas (Castels, 2000). Os povos da Europa
foram os grandes impulsionadores do desenvolvimento dos fluxos migratdrios, primeiro
com os Descobrimentos e, mais tarde, com o processo de colonizagdo desses mesmos
territorio.  Durante os séculos XVIII e XIX, os paises europeus contribuiram,
exponencialmente, para a emigra¢do massiva de individuos em direccdo aos paises do
Novo Mundo.®® No século XX, acontecimentos como a Grande Depressao, duas Guerras
Mundiais (em menos de 50 anos) ¢ as alteragdes de ordem econdmica internacional
impuseram mudangas significativas nas politicas de migracdo dos principais paises
receptores de imigrantes.®” Apos a II Guerra Mundial as relagdes entre os Estados,
potenciaram a regulagdo dos fluxos comerciais,68 monetarios € ﬁnanceiros,69 porém, as

migragdes mantiveram-se sob a esfera nacional (O’Rourke & Sinnott, 2003).

% Tratado que institui a Comunidade Econdémica Europeia ou Tratado CEE (European Economic
Community, 1957).

% Desde o século XV até ao século XVIII a emigragio foi caracterizada por motivos religiosos ou pioneiros,
mais tarde ganhou um caracter contratual e coercivo. No século XIX, fatores como a fome, a revolugdo na
Europa, bem como a evolugdo do transporte maritimo aumentaram o fluxo migratorio para paises como o0s
Estados Unidos da América, Brasil, Canada e Australia, mas também para o alguns paises do continente
Asiatico e Africano (Rocha-Trindade, 1990).

% As migragdes transoceanicas distinguiram-se pela natureza irreversivel, ou seja, migragdes econdmicas de
povoamento, com caracter unidirecional (Rocha-Trindade, 1990).

%7 Aplicagdo de quotas e critérios de admissdo como aconteceu nos Estados Unidos da América (Rocha-
Trindade, 1990).

% Com a criagio do GATT — General Agreement on Tariffs and Trade, que deu origem & OMC —
Organizacdo Mundial do Comércio, cuja atuagdo no ambito do comércio internacional, promoveu a livre
circula¢do de mercadorias e servigos (Marques, 2006).

% Com a criagio do Banco Mundial e do FMI — Fundo Monetario Internacional como instituigdes
promotoras da liberalizagdo de capitais (Marques, 2006).
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A partir dos anos 90, com a abertura mundial que se seguiu a queda do Muro de
Berlim, a crise do sistema internacional de Westfilia no contexto da globalizagio® e a
ascensdo do paradigma transnacional, novos focos de interesse orientaram o estudo das
migragdes internacionais, no ambito das relacdes internacionais e da ciéncia politica. O
crescimento dos fluxos migratérios no espagco europeu acabou por promover o
desenvolvimento de politicas de gestdo, controlo e integragdo dos movimentos
internacionais de pessoas migrantes. A necessidade de respostas a este fendmeno,
convertido em politica de Estado, conduziu a um novo tipo de diplomacia - acordos de
readmissdo, de cooperacdo e de desenvolvimento, configuraram as relacdes bilaterais,
regionais ou globais entre os diversos intervenientes do panorama Europeu. Como
consequéncia surgiu uma nova rede de entidades estatais nos paises de origem e destino,
assim como novas organizagdes, ' para instituir uma governanga mundial da migra¢do. Em
paralelo com as novas organizagdes internacionais governamentais surgiram novas
organiza¢des ndo governamentais, > assim como, novos prestadores de servigos privados,
ao nivel da seguranca e da gestdo de servigos de vistos”> (Wihtol de Wenden, 2013).

A literatura da especialidade considera que um dos maiores incentivos as migragoes
surgiu das assimetrias internacionais que se verificam entre paises, a procura de uma vida
melhor pelo individuo. Deste modo, as diferengas de bem estar entre individuos que vivem
em paises com diferentes niveis de desenvolvimento, fundamentam todas as migragdes
econdmicas (Zolberg, 1989). Grande parte dos estudos sobre fluxos migratorios reafirmam
a forte ligagdo com o desenvolvimento econdémico e social, que por vezes resultam em
desequilibrios e noutras em desenvolvimentos exponenciais. Apds a Segunda Guerra
Mundial, as migracdes no espaco europeu contribuiram, maioritariamente, para o

crescimento economico dos paises de acolhimento, devido a caréncia de mao de obra para

70 Certas perspectivas defendem que a globalizagdo assenta, essencialmente, em pressupostos relacionados
com o capitalismo, como principal dindmica e impulsionador do mundo globalizado, sustentado na produgéo
exponencial, na acumulagdo de capital e no aumento das relagdes comerciais. Uma das teorias da
globalizagdo, diz respeito a integragdo do capital, da tecnologia e da informagdo além das fronteiras
nacionais, criando assim um mercado global unico, a que se designou de aldeia global (Friedman, 2000).
Existe, de facto, grande consenso na descri¢do da globalizagdo como um processo de conversdo das
economias nacionais distintas, numa economia mundial integrada (Horst & Klodt, 2001).

" Como a ACNUR — Alto Comissariado das Nagdes Unidas para os Refugiados ou a IOM — International
Organization for Migration.

> Como ¢ o caso do CPR — Conselho Portugués para os Refugiados, de caracter humanitario, associagdes de
imigrantes ou pro-imigracao.

” Como a FRONTEX - Agéncia Europeia de Gestdo da Cooperagdo Operacional nas Fronteiras Externas dos
Estados-membros da UE.
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o processo produtivo, assim como para o desenvolvimento dos paises de origem, com o
envio de remessas de divisas (Nyberg-Serensen, van Hear & Engberg-Pedersen, 2003).

Todavia, os fluxos migratérios resultam, também, da influéncia do processo de
globalizacdo. A perspectiva econdmica da globalizagdo, ainda em curso, passa pela
integracdo mais estrita de paises e povos, da qual resulta a reducdo de custos de transporte
e comunicagdo, através da eliminacdo das fronteiras e a circulacio de mercadorias,
servigos, capitais, conhecimento e pessoas (Stiglitz, 2002). A globalizacdo entendida sob a
perspectiva das relagdes dos processos politicos e enquadrada na perspectiva historica,
permite-nos uma compreensdo mais ampla sobre a articulagdo do sistema Estado-nagdo
que se globalizou, passando a constituir-se como um elemento central do atual panorama
das relagoes internacionais (Melo, 2002).

Porém, a globalizagdo tornou-se sindnimo de desequilibrio de relagdes entre os
Estados e entre os cidaddos (Castels, 2010), passando a ser vista como uma imposi¢ao
ideologica, politica e econdémica das grandes cooperagdes multinacionais (Chomsky,
2001). Os fatores econdmicos, como a intensificagdo da exploragdo dos recursos naturais e
o aumento da produtividade, provocaram o aprofundamento das assimetrias entre as
nacdes ricas e as nagdes pobres. O aumento dos rendimentos nos paises mais ricos
possibilitou a qualificagdo da mao de obra, bem como o progresso tecnologico dos
processos de producdo, em detrimento da m3o de obra ndo qualificada e da economia
doméstica dos paises mais pobres’* (Baldwin & Martins, 1999).

Além da motivacdo econdmica, as migracdes internacionais sdo influenciadas por
outros fatores, ndo menos importantes, tais como a intolerancia politica, social e cultural
do seu pais de origem, ou seja, a violagdo dos direitos humanos fundamentais. Estas
transgressdes resultam da incapacidade sistematica dos governos na atuagdo contra as
formas de exclusdo, seja ela econdmica, étnico-racial, religiosa ou linguistica

(Papademetriou, 2008).

™ Segundo o Relatério do Desenvolvimento Humano de 2013, no inicio do século XXI, mais de um tergo da
populagdo mundial vivia em situacdo de pobreza extrema falta de - alimentos, dgua potavel, assisténcia
médica, acesso a educagdo, habitacdo e de qualquer fonte de rendimento. Apesar da contribuicdo dos
programas de ajuda internacional promovidos pelas Nag¢des Unidas e por outras organizagdes nao
governamentais, nas ultimas trés décadas, verificou-se uma ligeira diminui¢do da pobreza extrema. Todavia,
acentuaram-se as desigualdades sociais, ndo s6 em relagdo aos paises, mas também ao nivel interno dos
paises mais ricos. A analise dos dados do relatorio levam-nos a inferir que o crescimento econémico, ao nivel
global, possibilitou uma ligeira diminui¢do da pobreza extrema, quanto ao rendimento, no entanto, confirma-
se um aumento substancial das desigualdades (United Nations Development Programme, 2013).
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Segundo as teorias explicativas da migragdes,” a decisdo de migrar é uma escolha
individual e racional.”® No entanto, esta nio deixa de estar inserida num contexto de
restricdes ou de oportunidades socioecondmicas,’”’ cujos fatores sdo influenciados pelas
politicas estatais.”® Neste sentido, o papel desempenhado pelos Governos tem sido
fundamental na gestdo dos fluxos migratorios, como agente de promogao, de regulagdo e
de controlo das migragdes (Peixoto, 1998).

Também, a Unido Europeia, como instituicdo supranacional, tem vindo a adoptar
politicas comuns entre os Estados-membros, no ambito de migragdo e asilo, torna-se,
assim, objeto do nosso interesse. Investigar a evolugdo das politicas migratorias da UE —
resultantes de um determinado contexto histérico (econdmico, social, politico e
tecnoldgico) e da interligacdo entre fluxos migratorios ou outros tipos de intercambios,
como os politicos, os comerciais ou de capitais — constitui um assunto de maior interesse e
pertinéncia (Kritz & Zlotnik, 1992)

Esta situagdo suscita, ainda, mais interesse quando constamos que a UE encera um
paradoxo liberal, consequéncia do processo de integracdo e de globalizacio — a
liberalizagdo dos movimentos de mercadorias, servigos e capitais, a par com as restri¢cdes
impostas pelas politicas migratdrias, ou seja, a abertura dos mercados e o encerramento do
paises europeus a entrada de individuos (Geddes, 2003).

De maneira a concluirmos uma reflexao sobre o ponto de vista moral das politicas
migratdrias da Unido Europeia teremos de conhecer o desenvolvimento das mesmas, desde
a sua constituicdo até aos dias de hoje, considerando as transformacdes sofridas pela

propria instituicao.

73 Peixoto (1998) apresenta uma abordagem da sociologia economica das teorias de migragio de acordo com
uma perspectiva individualista ou holistica. Por um lado, considera que o conceito econémico assume o
pressuposto da racionalidade instrumental, dos rendimentos do trabalho, do investimento em capital humano,
do ciclo de vida, da carreira e da mobilidade social. Por outro lado, o conceito socioldgico do estudo das
migragdes assenta na segmentagdo do mercado de trabalho, nos sistemas espaciais ¢ “sistemas mundo”,
assim como no papel das familias, das institui¢des, das organizagdes, das redes migratorias e dos territorios
étnicos. Massey ef al. (1993) efetua a distingdo entre a causa e a continuidade dos fluxos migratorios. Na
primeira, considera as teorias neocléssicas (abordagem da teoria do ponto de vista micro e macro), a teoria do
mercado de trabalho, a teoria dos “sistemas mundo” e a nova economia das migragdes. Na segunda, inclui a
teoria das redes sociais, a teoria dos sistemas migratdrios, a teoria institucional e a teoria da causalidade
cumulativa.

® Uma da primeiras teorias neoclassica de Jackson (1991), assenta no pressuposto que a decisdo de migrar
depende do agente racional, de acordo com os modelos push-pull. Esta teoria teve por base o trabalho de
Ravenstein (1885 e 1889), os primeiros trabalhos empiricos sobre os fendmenos migratérios.

" Com base no trabalho de Ravenstein (1889), Lee (1969) estende as causas da migragdo ao progresso
tecnologico e ao dominio dos fatores econdmicos.

" Segundo Brettel & Hollifield (2000), além das forgas de mercado deve-se observar as politicas de
migragdo, enquanto fatores que influenciam os fluxos migratorios.
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1.1 A Comunitarizacio das Politicas Migratorias

Como referimos, o tema das migragdes encontra-se profundamente ligado a historia
da Europa e da integracdo europeia, fazendo parte do passado ¢é, atualmente, um desafio
futuro. A integracdo dos paises europeus num Mercado Comum Europeu e a posterior
constru¢do da UE, trouxeram novos desafios as politicas de migracdo dos Estados-
membros (Castels & Miller, 1993). De facto, foi possivel avaliar que o processo de
integracao econdmico da UE transformou a Europa — de um continente de emigrantes para
um espago favoravel ao crescimento da imigracao (Geddes, 2003).

Numa Europa devastada pela guerra e dividida pelo muro ideologico de leste, a
ideia de que uma possivel unificacdo dos Estados europeus possibilitaria a reconstrugdo da
Europa e promoveria a paz duradoura, estabilidade e prosperidade entre nagdes ganhou
contornos no ap6s a Segunda Guerra Mundial. A concretizacdo do projeto de Paul-Henri
Spaak,” a unido dos paises da Benelux, cujo propdsito era garantir a livre circulagdo de
pessoas, bens, capitais ¢ servigos dentro das suas fronteiras, serviu de inspiragdo ao
projeto de constru¢do da UE (Comissdo Europeia, 2013).

A fundagio do mercado comum europeu,®’ concretizado com a assinatura dos
Tratados de Roma em 1957, estabeleceu a liberdade de circulagdao de pessoas no espago da
Unido Europeia como um dos pilares de sustentagdo ético-juridica da comunidade politica,
conjuntamente com a liberdade de circulacdo de servicos, bens e capitais (European
Economic Community, 1957).

Os primeiros anos do Mercado Comum FEuropeu ficaram marcados pelo
crescimento economico, o que favoreceu os fluxos de imigracdo devido a escassez de mao

de obra no mercado de trabalho de alguns Estados-membros.** A partir dos anos 70, a

7 Paul-Henri Spaak foi o principal mentor do projeto Benelux, na altura Ministro dos Negocios Estrangeiros.
Este modelo, uma unido aduaneira entre a Bélgica, Paises Baixos ¢ o Luxemburgo, serviu de base ao projeto
da unido dos Estados Europeus.

% A unido Benelux acabou por inspirar o Projecto do Tratado da Uniio Europeia dirigido por Altiero
Spinelli, que propunha a substituicdo dos Tratados de Roma. Apesar de ndo ter sido aprovado relangou o
debate sobre o futuro da comunidade nos anos 80 (Comissdo Europeia, 2013).

*! A atual Unido Europeia (UE) foi inicialmente denominada Comunidade Econémica Europeia (CEE).

Em 1961, o Conselho da Comunidade Europeia adoptou o Regulamento n® 15 relativo as primeiras
medidas para a realiza¢do da livre circulagdo dos trabalhadores na Comunidade, assim como a respectiva
diretiva correspondente aos procedimentos e praticas administrativas relativos a entrada, emprego e estadia
de trabalhadores de um Estado-membro e suas familias. Em 1964, foi adoptada a Directiva do Conselho
64/221/CEE, para coordenacdo de medidas especiais relativas aos estrangeiros em matéria de deslocagéo e
estadia justificadas por razdes de ordem publica, seguranca e saude no espago da Comunidade (European
Economic Community, 1964).
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evolugio desfavoravel da economia® levou grande parte dos paises da UE a promoverem
politicas de imigrag¢@o mais restritivas (Geddes, 2003).

Todavia, a percepgdo dos lideres europeus que a convergéncia em questdes, como a
livre circulacdo dos cidaddos dos Estados-membros e a regulacdao de asilo e refugiados,
possibilitariam a concretiza¢do de politicas nacionais, impulsionou uma politica comum de
migracdo (Geddes, 2003).

No decorrer dos anos 80, consolidacdo da ideia que as particularidades nacionais
seriam o elemento central da politica de migragdo da Comunidade veio permitir aprofundar
a liberdade de circulagdo dos cidaddos dos Estados-membros. Seguiu-se a ambiciosa
iniciativa de garantir a livre circulacdo de pessoas e a gradual supressdo de fronteiras,
relacionada com a origem do projeto europeu, tornou-se um dos elementos centrais da
constituicdo da Comunidade Europeia (Geddes, 2003).

Com a assinatura do Acordo Schengen em 1985,* ¢ dado o primeiro passo para a
materializa¢do da livre circulagdo de nacionais dos paises signatarios e da abolicdo das
fronteiras internas.* Este processo decorreu de forma gradual em relagdo a cooperagio da
politica migratoria entre os Estado-membros da UE. Em 1986, a assinatura do Acto Unico
Europeu (AUE) representou a primeira alteragdo aos tratados fundadores da Comunidade
Europeia (European Communities, 1987). O impacto institucional do AUE impulsionou a
cooperagio da politica de migragio da UE, ao contemplar a criagdo do mercado tnico™
com a livre circulacdo de bens, servigos, capitais e pessoas (Geddes, 2003).

Apesar da cooperagdo entre os Estados-membros, a politica de migragdo manteve-
se ao nivel intergovernamental, o que levantou problemas de coordenagdo entre as
atividades dos grupos de trabalho e dificuldades no supervisionamento do Parlamento
Europeu (European Communities, 1987). Esta complexidade surgiu, por um lado, das
assimetrias entre os paises com vocagao para receber mao de obra do exterior e, por outro
lado, dos vinculos privilegiados que alguns Estados-membros mantinham com paises

terceiros especificos — relagdo histérica com antigas possessdes — o que acabou por

%3 A primeira grande crise petrolifera do pos I Guerra Mundial.

% The Schengen Acquis: Agreement Between the Governments of the States of the Benelux Economic Union,
the Federal Republic of Germany and the French Republic on the Gradual Abolition of Checks at their
Common Borders (European Communities, 2001:19-28)

%0 Acordo Schengen foi inicialmente assinado pela Alemanha, Bélgica, Franca, Luxemburgo e Holanda.

% Article 8 “[...]The internal market shall comprise an area without internal frontiers in which the free
movement of goods, persons, services and capital is ensured in accordance with the provisions of this
Treaty.” (European Communities, 1987: 227).
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promover acordos bilaterais com paises de sua preferéncia, conduzindo ao
desenvolvimento de politicas migratérias diferenciadas®’ (Rocha-Trindade, 1990).

Durante os anos 80, os fluxos migratorios predominantes ficaram marcados pelas
iniciativas com processos de reunificagdo familiar, migracdo irregular, refugiados e
concessao de asilo politico, assim como a captacdo de migrantes altamente qualificados. A
entrada de individuos altamente qualificados,” bem como os sucessivos alargamentos®
tiveram grande influéncia no ambito do controlo da imigra¢do na Europa (Geddes, 2003).
O tema da politica de migracdo deixou de ser apenas uma questdo dos paises do centro e
norte europeu, *’ alargando o seu espectro aos paises do sul, paises de emigragdo tornaram-
se grandes receptores de imigrantes. Este fenomeno mudou a dindmica da politica de
migrac¢do europeia e gerou um forte sentido das interdependéncias, ndo s relacionadas
com a expansdo da UE, mas também com os paises terceiros (Geddes, 2013).

A assinatura da Convengdo Schengen’' em 1990, veio consolidar o Acordo
Schengen ao definir as condi¢cdes de aplicacdo e as garantias da livre circulagdo. Deu-se
entdo, inicio ao processo de supressdo dos controlos das fronteiras internas entre os paises
membros da Comunidade Europeia. Para isso, instauraram-se novas estruturas
operacionais, cujo objetivo passou por assegurar a cooperagao entre as entidades policiais e
de seguranga,’” assim como das autoridades aduaneiras através da implementagio do
Sistema de Informagio de Schengen” (SIS).

Em consonancia com o objetivo de concretizar a livre circulagdo no espago europeu
para todos os cidadaos, foram aprovadas em 1990 diversas diretivas, tais como: relativa ao

direitos de residéncia dos trabalhadores assalariados e ndo assalariados que cessaram a sua

%7 Veja-se o caso de Portugal e os PALOP — Paises Africanos de Lingua Oficial Portuguesa.

% As chamadas migragdes brain gain adquirem, atualmente, outras caracteristicas — migragio brain
circulation.

% Com a entrada da Grécia em 1981, de Portugal e Espanha em 1986, a CEE passou a ser constituida por 12
paises. Estes paises eram tradicionalmente emissores de méo de obra para os paises europeus a norte.

* Franga, Alemanha, Holanda e Reino Unido.

I The Schengen Acquis: Convention Implementing the Schengen Agreement of 14 June 1985, Between The
Governments of the States of the Benelux Economic Union, the Federal Republic of Germany and the French
Republic on the Gradual Abolition of Checks at their Common Borders, (European Communities, 2001: 29-
96).

%2 Police and Security (Title IIT) (European Communities, 2001: 47-66).

% Este sistema criado no 4mbito do Acordo e Convengdo Schengen, consiste na partilha de informagdes
comuns entre todos os Estados-membros, onde constam os cidaddos ndo admitidos no espago Schengen,
cidaddos para extradigdo, entre outas (The Schengen information system. Title IV) (European Communities,
2001: 67).
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atividade proﬁssional;94 referente ao direito de residéncia de estudantes:” e, relacionada
com o direito de residéncia, para nacionais dos Estados-membros que ndo beneficiavam
deste direito por forca de outras disposi¢des do direito comunitario e membros das
respectivas familias.”

Com a supressdo das fronteiras no espago europeu gerou-se a no¢ao de fronteiras
internas da Comunidade Europeia, permeaveis a livre circulagdo de trabalhadores
originarios dos Estados-membros, que coexistiam com a noc¢do de fronteira nacional,
sempre que estivesse em causa o transito de origindrios de paises terceiros. As fronteiras
exteriores da Comunidade mantiveram os critérios nacionais de entradas de imigrantes de
paises terceiros (Rocha-Trindade, 1990).

Considerando a transferéncia de alguns poderes nacionais para as institui¢cdes
comunitarias, a evolug¢do do processo de integracdo da Unido evidenciou a fragilidade das
ligagdes dos fluxos migratérios e das politicas de migragdo, enquanto solu¢do para as

questdes nacionais (Geddes, 2003).

1.2 A Unido Europeia e a Politica Migratoria Comum

Com a assinatura do Tratado de Maastricht”’ inicia-se uma nova etapa no processo
de criacdo da UE. A integragdo politica entre os Estados-membros deu os seus primeiros
passos. Adoptou-se um quadro institucional e juridico para a cooperagdo
intergovernamental formal em matéria de migracdo, asilo e transposi¢do das fronteiras
externas.”® A entrada em vigor do Tratado de Maastricht em 1993, veio possibilitar a livre

circulagdo e residéncia de pessoas na UE, além de instituir a condi¢do de cidadania

% Directiva 90/365/EEC (Conselho da Unido Europeia, 1990a).

** Directiva 90/366/EEC (Conselho da Unido Europeia, 1990b).

% Directiva 90/364/EEC (Conselho da Unido Europeia, 1990c).

70 Tratado de Maastricht foi assinado a 7 de fevereiro de 1992, por 12 Estados-membros (Bélgica,
Dinamarca, Alemanha, Grécia, Espanha, Franca, Irlanda, Italia, Luxemburgo, Holanda, Portugal ¢ Reino
Unido) e entrou em vigor a 1 de Novembro de 1993, também denominado Tratado da Unido Europeia (TUE).
O TUE veio superar o objetivo economico da CEE e conferir a UE uma unidade politica, baseada em trés
Pilares: o central, denominado Pilar Comunitirio — abrange o mercado Unico, a unido europeia, a unido
economica e monetaria, a Politica Agricola Comum e os fundos de Coesdo. O segundo Pilar refere-se a
Politica Externa e de Seguranca Comum (PESC) e o terceiro a Justica e Assuntos Internos (JAI), (Comissao
das Comunidades Europeias, 1992).

% Incluida no III Pilar, prevista no Titulo VI do Tratado da Unido Europeia (Unido Europeia, 2010). Todavia,
qualquer politica no ambito do III Pilar implicava, que a implementagdo desta, requeria a aprovagdo unanime
do Conselho Europeu.
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europeia. A livre circulagio’” de pessoas tornou-se, assim, um direito estruturante da
cidadania da Unido.

A entrada em vigor do Acordo Schengen em 1995, permitiu a aboli¢do do controlo
das fronteiras internas entre os Estados signatarios e a criacdo de uma fronteira externa
unica, cujos controlos de acesso ao espaco Schengen ficaram condicionados a um mesmo
procedimento. Os Estados aderentes adoptaram, assim, regras comuns em matéria de

101 : 102 s 4l
e de controlo de fronteiras externas, ~ com o objetivo de

vistos,'” de direito de asilo
possibilitar a livre circulagdo dos cidaddos. Apesar de alguma resisténcia, a abertura do
espaco Schengen permitiu a mobiliza¢do de milhares de cidaddos europeus e residentes de
paises terceiros na procura de novas oportunidades de trabalho.'”

A supressdao das fronteiras internas gerou preocupagdo com a seguranga, 0 que
acabou por levar a criagdo de uma policia europeia, a EUROPOL - European Police
Office, no ambito da cooperagio policial.'® Com o objetivo de auxiliar a cooperagio entre
os servigos policiais dos Estados-membros, a Europol centrou o seu foco de acdo nos
crimes internacionais, como o combate ao trafico de estupefacientes, ao terrorismo, as
redes de imigracao ilegal e ao trafico de seres humanos (Europol, 2014)

105

A assinatura do Tratado de Amsterdao em 1997, ™ possibilitou a abertura das bases

legais para a harmonizagdo das politicas comunitdrias de asilo e imigra¢do. As politicas

% Base juridica no Artigo 3° n° 2, do Tratado da Uniio Europeia, no artigo 21° do Tratado sobre o
Funcionamento da Unido Europeia (TFUE) e nos titulos IV e V do TFUE (Unido Europeia, 2010).

190 Vistos de curta duragdo (Title 1L, Chapter 3, section 1) e de permanéncia (Title II, Chapter 3, section 2),
para cidaddos de paises terceiros (European Communities, 2001: 36-38).

1T Responsability for processing applications for asylum (Title II, chapter 7), (European Communities, 2001:
42-46).

192 Crossing external borders (Title II, Chapter 2) (European Communities, 2001: 33-35).

' A entrada em vigor do Acordo acabou por acontecer em 1995, com a Europa dos 15. No entanto, a
participag@o do Reino Unido e da Irlanda foi, e ainda ¢, parcial, dado que mantém o controlo parcial das suas
fronteiras. Atualmente, o Acordo e a Convengdo Schengen fazem parte do sistema normativo e institucional
da UE e tém sido ampliados a Estados ndo membros, tais como: Islandia; Noruega; Suica; e, Lichtenstein.

1% A seguranca interna sempre foi uma das preocupagdes constantes dos Estados-membros. Tanto que, em
1975, foi constituido o Grupo de Trevi, grupo de trabalho composto pelos Ministros da Justica e dos
Assuntos Internos, que funcionou ao nivel intergovernamental. Primeiro, com o propésito de combater o
terrorismo e, posteriormente acabou por estabelecer a cooperagdo intergovernamental nos dominios da
imigrac@o, do direito de asilo e da cooperacdo policial e judiciaria (Conselho da Unido Europeia, 2005a).
Assim, o Grupo de Trevi deu inicio a cooperacdo policial entre os Estados-membros, porém a ideia de
constitui¢do de uma policia europeia ficou delineada no Tratado de Maastricht. No entanto, a concretizagdo
de uma policia europeia acabou por acontecer em 1995, com a assinatura da Convengdo EUROPOL, mas s6
em 1999, iniciaram o exercicio pleno das suas fun¢des. Em 2010, a EUROPOL foi substituida pela Agéncia
Europeia Europol (Europol, 2014).

%0 Tratado de Amesterdio em 1997, instituiu a Comunidade Europeia. Iniciou-se a fase da
comunitarizacdo das politicas europeias, no entanto, salvaguardou a manutengdo da decisdo
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relacionadas com o asilo e migracdo foram tranferidas para o Pilar Comunitario unindo-se
a livre circulagdo. A transferéncia para a Comissdo Europeia da competéncia legislativa,
no ambito de transposicao de fronteiras, vistos, asilo e imigrag;ﬁo,106 conferiu a UE um
reforgo no ambito das instituicdes supranacionais. A politica migratdria comum passou a
abranger outros dominios, a cidadania para cidaddos de paises terceiros e a articulacdo da
politica de asilo de acordo com os padrdes internacionais. Destacou-se, ainda, a exigéncia
aos Estados-membros em abolir toda ¢ qualquer discriminagio'®’ em razio do sexo, raca
ou origem étnica, religido ou crenga, deficiéncia, idade ou orientacdo sexual, assim como
entre trabalhadores dos Estados-membros, no ambito do emprego, remuneragdo e demais
condigdes de trabalho.'®®

109
comtemplou nas

O Tratado que institui a Comunidade Europeia (TCE)
disposi¢des no Titulo IV''?, Artigo 62°, as condi¢des de entrada e residéncia de cidaddos
nacionais de paises terceiros.''' O Artigo 63°, nomeadamente o n° 1 e n° 2 definiu as
medidas de asilo de acordo com a Convencdo de Genebra''? ¢ do Protocolo de 1967.'"
Enquanto, o n° 3, do mesmo Artigo, estabeleceu as condigdes de entrada e residéncia, para
efeito de vistos de longa duragdo e autorizacdes de residéncia permanente, em matéria de
reagrupamento familiar (alinea a)); medidas destinadas a combater a imigracdo e
residéncia ilegal, onde se incluiu o repatriamento (alinea b)); assim como, os direitos e

condi¢des dos nacionais de paises terceiros que residam legalmente num Estado-membro,

podendo passar a residir em outro Estado-membro (alinea 4)) (Unido Europeia, 2006).

intergovernamental por um periodo de 5 anos, unanimidade dos Estados-membros no Conselho e mera
consulta ao Parlamento Europeu (Unido Europeia, 1997),

1% Reino Unido, Irlanda e Dinamarca mantém-se a margem da comunitarizagdo da politica de imigragdo e
asilo.

"7Em 1997, foi criado o Observatorio Europeu do Racismo e da Xenofobia, pelo Regulamento (CE) n°
1035/97, com o objetivo de estudar e analisar os fendmenos relacionados com a xenofobia, racismo e
antissemitismo, recolhendo informagdo através de uma “Rede Europeia sobre o Racismo ¢ a Xenofobia”,
cooperando com as organizagdes dos Estados-membros, internacionais, governamentais ou n#o
governamentais (Conselho da Unido Europeia, 1997).

% O Artigo 12°, 13° ¢ 39° do TCE (Unido Europeia, 2006)

1% As medidas estabelecidas pelo TCE preveem a adopgio das mesmas durante um prazo de cinco anos a
contar da entrada em vigor do Tratado de Amesterdao.

"0 Titulo TV — Vistos, Asilo, Imigragdo e outras Politicas relativas a Livre Circulagdo de Pessoas (Unido
Europeia, 2006: 65-70).

"0 n° 2 menciona as normas e processos para o controlo de pessoas nas fronteiras (alinea a)) e as regras em
relagdo aos vistos para estadias previstas por um periodo maximos de trés meses (alinea b)).

"2 Convengdo de Genebra Relativa ao Estatuto dos Refugiados (1951).

3 protocolo de Nova Iorque, Adicional a Convencdo relativa ao Estatuto dos Refugiados (1967).
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A década dos anos 90, ficou marcada pelo interesse dos Estados-membros numa
politica de migragio comum,''* muito para além do interesse nacional. Mas s6 apds a
assinatura do Tratado de Amesterddo'"” se pode falar de uma politica comum de migrago,
considerando que até 14 as medidas aprovadas careciam de caracter vinculativo. Porém, se
por um lado a introducdo das questdes da migracdo no Pilar Comunitario possibilitou
alcangar as fundagdes para uma futura politica comum de migragdo, por outro lado, a
necessidade de unanimidade nas decisdes travou o desenvolvimento da politica de

migracdo (Geddes, 2003).

1.3 Conselho de Tampere

No Conselho Europeu de Tampere, os Estados-membros consolidaram o objetivo
politico ambicionado pelo Tratado de Amesterddao, a manutencdo e desenvolvimento da
Unido enquanto espago de liberdade''®, seguranga''’ e justica''®. A preocupagio com o
desenvolvimento de uma politica comum da UE, em matéria de asilo e migragdo, assumiu

quatro pressupostos (Parlamento Europeu, 1999).

i) Parceria com os paises de origem e transito

A inevitabilidade de uma politica de abordagem global considerando os interesses
da UE e dos paises de origem. A manifesta preocupacdo com as questdes politicas, de
direitos humanos e de desenvolvimento dos paises de origem e transito. Neste sentido, a

Unido convidou os Estados-membros a contribuirem para uma maior coeréncia das

"0 interesse dos Estados-membros centrou-se em politicas de: refugiados e asilo; imigragdo relativa a
nacionais de paises terceiros; condi¢des de entrada e circulagdo, assim como, condi¢des de residéncia, onde
se inclui a reunificagdo familiar de cidaddos de paises terceiros; combate a imigragdo ilegal e trafico de seres
humanos; e, fronteiras externas.

"5 0 Tratado de Amesterddo veio a alargar as competéncias da Unido, com a criagio de uma politica
comunitaria de emprego, a comunitarizagdo de questdes no dominio da justica e dos assuntos internos,
medidas designadas a aproximagdo da Unido com os seus cidaddos, refor¢ando as formas de cooperagdo mais
estreitas entre alguns Estados-membros.

¢ Como espago de liberdade o objetivo ¢ a livre circulagio de pessoas e a promogdo da cidadania europeia,
a protecdo dos direitos fundamentais e facilitar a integragdo de nacionais de paises terceiros (Parlamento
Europeu, 1999).

"7 Como espago de seguranca o objetivo é o combate contra todas as formas de crime organizado, como a
imigracdo ilegal, trafico de seres humanos, trafico de droga e terrorismo internacional (Parlamento Europeu,
1999).

8 Como espaco de justica o objetivo ¢ garantir aos cidaddos europeus igual acesso & justi¢a e facilitar a
cooperagdo das autoridades judiciais entre Estados-membros (Parlamento Europeu, 1999).
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politicas internas e externas da UE, tendo em conta o combate a pobreza, a melhoria das
condi¢des de vida e das oportunidades de emprego, prevenir os conflitos e consolidar os
Estados democraticos, bem como garantir o respeito pelos direitos humanos, com especial
enfoque das minorias, mulheres e criancas. A Unido considerou que tal objetivo constitui o
elemento chave para o éxito da politica de asilo e migrag@o, tendo em vista a promocao do

codesenvolvimento (Parlamento Europeu, 1999).

ii) Sistema comum europeu de asilo

No seguimento do trabalho desenvolvido pelo Grupo de Alto Nivel “Asilo e
Migracdo”, o Conselho acordou a importancia de um sistema comum de asilo, baseado na
aplicacdo integral e abrangente da Conven¢do de Genebra, incindindo especificamente no
principio da ndo recusa de entrada dos requerentes de asilo. A necessidade de implementar
um sistema e a definicio de normas comuns pelos Estados-membros, possibilitou um
processo de asilo equitativo e eficaz, cujo efeito a longo prazo preconizou estabelecer um
processo de asilo comum. Para isso, deveria contribuir a conclusdo do sistema de

90 Conselho salientou, ainda, a

identificacdo dos requerentes de asilo, o EURODAC.
importancia da partilha de experiéncias e conhecimento de organizagdes internacionais,
assim como a coopera¢ao institucional com o Alto Comissariado das Nacdes Unidas para
Refugiados (ACNUR), como mais valia para o desenvolvimento do processo. Por ultimo, o
Conselho apelou a solidariedade dos Estados-membros sobre as questdes dos refugiados,

para a criacio de um eventual fundo de ajuda aos refugiados'* (Parlamento Europeu,

1999).
iii) Tratamento equitativo dos nacionais de paises terceiros
O tratamento equitativo dos nacionais de paises terceiros que residam legalmente

no espaco europeu foi outra das prioridades relevantes do Conselho de Tampere. Perante a

necessidade de aproximar as legislagdes nacionais sobre as condigdes de admissdo e

"9 No seguimento da Convengio de Dublin foi criado um sistema de comparagio de impressdes digitais dos

requerentes de asilo e de determinadas categorias de imigrantes clandestinos, Regulamento n° 2725/2000
(Conselho da Unido Europeia, 2000a).

120 Council Decision of 28 September 2000 establishing a European Refugee Fund (2000/596/EC) (Conselho
da Unido Europeia, 2000b).
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residéncia de nacionais de paises terceiros, com base nas necessidades econdmicas e
demograficas da Unido, assim como nos paises de origem, o Conselho acorda que estes
imigrantes'*' deverdo usufruir do direito a residéncia, bem como o direito de acesso ao
ensino, de trabalhar por conta prépria ou de outrem. O Conselho considerou, ainda,
subscrever uma proposta de oferta a este género de migrantes a possibilidade de obterem a
cidadania do Estado-membro em que residem (Parlamento Europeu, 1999).

Tendo em conta o direito a ndo discriminagdo, relativamente aos nacionais e
restantes cidaddos europeus, surgiu a necessidade de implementar um plano de ag¢do contra
o racismo e xenofobia. Ou seja, contra a discriminagdo, comprometendo, assim, os
Estados-membros a desenvolver uma politica de integragdo mais coesa, assegurando
direitos e obrigacdes equivalentes as dos seus cidaddos. Neste ambito, a UE reforgou o
papel do Observatorio Europeu do Racismo e da Xenofobia, '** dotando-o com

personalidade juridica (Parlamento Europeu, 1999).

iv) Gestao dos fluxos migratorios

O Conselho focou a necessidade de uma gestdo eficaz dos fluxos migratérios, com
a necessaria cooperagdo em matéria de luta contra a imigracdo ilegal, em estreita
colaboragdo com os paises de origem e de transito, no ambito das obrigagdes de
readmissdo. Neste sentido, o Conselho apelou a necessidade de aprovar legislacdo com
sangdes mais severas contra os envolvidos no trafico de seres humanos e na exploracdo
econdmica dos mesmos, assim como a necessaria cooperagao com a Europol para detectar
e desmantelar estas redes criminosas. Considerando que o desenvolvimento de um controlo
mais eficaz das fronteiras externas passa pela elabora¢do de programas de cooperagdo
entre Estados-membros com os paises de origem e de transito, com o refor¢co de meios

tecnologicos ¢ de pessoas devidamente habilitadas '*

(Parlamento Europeu, 1999).
Evidenciou-se, pela primeira vez, a importancia de cooperacdo com os paises de

origem dos imigrantes. Em 2000, a Comissdo Europeia elaborou uma comunica¢do que

12l Com residéncia legal e que possuam autorizagdo de residéncia prolongada.

22 Em 2007, foi criada a Agéncia dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia com o objetivo de reforgar o
papel do Observatorio Europeu do Racismo e da Xenofobia (Conselho da Unido Europeia, 2007).

2 Em 2001, o Regulamento (CE) n.° 539/2001 veio fixar a lista dos paises terceiros cujos nacionais estio
sujeitos a obrigagdo de visto para transporem as fronteiras externas e a lista dos paises terceiros cujos
nacionais estdo isentos dessa obrigacdo (Conselho da Unido Europeia, 2001c¢).
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refere a necessidade de elaborar planos de acdo com paises especificos. Destacou-se,
assim, a pretensdo de estabelecer programas coerentes de cooperagdo e de
desenvolvimento, através do didlogo com paises especificos, tendo em consideragdo as
realidades dessas comunidades (a dimensdao econdémica, demografica, social, politica e de
direitos humanos que sdo as causas dos fluxos migratérios). Este processo salientou a
importancia do papel do imigrante, fundamental para a promog¢do e cooperagdo no
desenvolvimento dos seus paises. Todavia, a Unido procurou refletir neste programa com
paises terceiros os valores europeus, considerando que a politica de migracdo deve
desenvolver-se em harmonia com os objetivos de integragdo, tendo em conta o impacto
nos paises de acolhimento e nos proprios imigrantes (Comissdo das Comunidades

Europeias, 2000).

1.4 O Tratado de Lisboa

O Tratado de Lisboa'** assinado em 2004, introduziu alteragdes significativas no
- 125
processo de codecisdo entre o Parlamento Europeu e o Conselho Europeu, ~> bem como na

126

plena competéncia do Tribunal de Justica da Unido Europeia (TJUE). ™ Apesar do

Conselho Europeu ser o 6rgdo que define as orientagdes estratégicas da programagdo

127
-0

legislativa e operacional — no espaco de liberdade, seguranca e justica que ¢ a UE
chamado processo legislativo ordindrio tornou-se o principal processo do sistema
deliberativo, quanto as diversas decisdes politicas, nomeadamente, no que refere a politica
de migracdo. Em matéria de imigragdo, a UE, passou a reger-se pelo principio da
solidariedade e da partilha equitativa de responsabilidades entre os Estados-membros,

. 128
abarcando a vertente financeira.

'2* O Tratado de Lisboa terminou a, entdo, Comunidade Europeia, estabelecendo uma Constituigio para a
Europa e entrou em vigor em 2009. Com esta assinatura foram implementadas grandes reformas, a nivel da
reparticdo das competéncias entre a UE e os Estados-membros. Inclusive as alteragdes deram-se, ao nivel do
processo de decisdo, da forma de funcionamento das instituigdes europeias e na politica interna e externa da
UE, onde se incluiu a possibilidade de que as institui¢des legislem e tomem medidas em novos dominios
politicos.

' 0 processo de co-decisdo foi introduzido pelo Tratado de Maastricht e ampliado pelo Tratado de
Amesterdao.

120 Tribunal de Justiga da Unido Europeia (TJUE), que inclui o Tribunal Geral e tribunais especializados
(Unido Europeia, 2005: 30).

127 Conforme capitulo IV - Espago de liberdade, seguranca e justica, sec¢io 1, disposi¢des gerais, Artigo I1I-
258° (Unido Europeia, 2005: 119).

128 Artigo 80° do TFUE
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No ambito dos direitos fundamentais, o Tratado de Lisboa introduz a Carta dos
Direitos Fundamentais da Unido,'” conferindo a este documento um caracter juridico

Iassim como dos

vinculativo. *® O reconhecimento dos direitos e das liberdades,
principios nela enunciados garantem e reforgam a liberdade politica, econdomica e social
dos cidaddos europeus. Mas, também, fundamentam o projeto da Unido, na partilha de
valores comuns, indivisiveis e universais, da dignidade do ser humano,*? da liberdade, da
igualdade e da solidariedade, sob os principios da democracia e do Estado de direito. Em
relacdo a acdo externa, a UE comprometeu-se a desenvolver uma politica de cooperagdo
com paises terceiros'>> sob a égide da solidariedade, no sentido de realizar agdes para
erradicar a pobreza e a prestar ajuda humanitaria'>* as populagdes de paises terceiros,
vitimas de catastrofes naturais ou de origem humana.

O Tratado de Lisboa, no entanto, manteve — no ambito da politica de controlo de
fronteiras, asilo e imigracdo — a salvaguarda da competéncia dos Estados-membros no que

135
Do mesmo

respeita a definigdo geografica das respectivas fronteiras, conforme o DIP.
modo, que deixou de reserva aos Estados-membros a defini¢do do volume de admissdo de
nacionais de paises terceiros.'>® Porém, em matéria de asilo, de protecdo subsidiaria e de
protecdo temporaria, destacou-se a intervengdo do Conselho Europeu em situagdes de
emergéncia, caso um ou mais Estados-membros se vejam confrontados com um subito
afluxo de nacionais de paises terceiros.””’ No ambito do combate a imigragdo ilegal e ao

trafico de seres humanos, o Tratado introduz a necessidade de uma especial atengdo aos

. . 138
grupos de risco, mulheres e criangas.

129 A Carta de Direitos Fundamentais da Unidio Europeia tem por base os direitos universais consagrados nas
tradigdes constitucionais e juridicas dos paises membros da UE, na jurisprudéncia do Tribunal de Justica das
Comunidades Europeias, na Convencdo Europeia dos Direitos do Homem e em outros acordos
internacionais, no ambito de direitos humanos.

BOEm 1950, foi assinada em Roma a Convengdo Europeia dos Direitos do Homem e das Liberdades
Fundamentais (1950), pelo entdo Conselho Europeu. Porém, o parecer 2/94 do Tribunal De Justiga (1996),
acabou por especificar que a Comunidade Europeia ndo detinha a competéncia necessaria para a
promulgacdo de regras ou celebracdo de acordos internacionais em matéria de Direitos do Homem.

Bl Artigo 11-66° Direito a liberdade e & seguranca (Unido Europeia, 2005: 47-60).

2 4 dignidade do ser humano é inviolavel. Deve ser respeitada e protegida. Artigo 11 -61° (Unido Europeia,
2005).

133 Artigo I1-316°, 317° ¢ 318° (Unido Europeia, 2005: 149-150).

13 Artigo I11-321° (Unido Europeia, 2005: 151).

13 Artigo I11-265°, n® 3 (Unido Europeia, 2005: 120-121).

13 Artigo I11-267°, n® 5 (Unido Europeia, 2005: 122) e Artigo 79°, n° 5 do TFUE.

7 Artigo I11-266°, n° 3 (Unido Europeia, 2005: 121-122).

% Artigo I11-267°, n° 2, alinea d) (Unido Europeia, 2005: 122).
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1.5 Programa de Haia

No sentido de refor¢ar o espago de liberdade, de seguranca e justica na Unido, o
Conselho Europeu aprovou o Programa de Haia em 4 e¢ 5 de novembro de 2004,
estabelecendo as prioridades a desenvolver durante um periodo de 5 anos.'” O
reconhecimento que a migracdo desempenha um papel importante na economia europeia,
levou a definicdo de uma abordagem equilibrada sobre a migracgdo, através da adopg¢ao de
um Plano sobre a Migragio Legal."”

Este plano veio propor a criagdo de uma diretiva para aproximar as legislagdes
nacionais sobre a coesdo do estatuto de residente, fixando as condigdes de permanéncia —
garantindo direitos a todos os nacionais de paises terceiros com um emprego legal e que
tivessem residido ininterruptamente durante 5 anos em territorio de um Estado-membro —
e do estatuto de residentes de longa duracdo. Previa, ainda, outras quatro diretivas
complementares, relativas a entrada e permanéncia de nacionais de paises terceiros, para
trabalhadores altamente qualificados, trabalhadores sazonais, profissionais transferidos por
empresas e profissionais em estagios remunerados (Comissdo das Comunidades Europeias,
2005c¢).

Ficou estabelecido que a gestdo eficaz dos fluxos migratérios depende da
cooperagdo com os paises terceiros, no dominio da readmissdo e do regresso de migrantes.
Os programas desenvolvidos pela Comissdao incluidos no programa de Solidariedade e
gestdao dos fluxos migratorio, passaram a abranger diversos fundos: para as fronteiras
externas, para integragio, para o regresso e para os refugiados,'*' incluindo a assisténcia
técnica e financeira a paises terceiros em matéria de migracao e asilo (AENEAS).'*

Com o inicio da atividade da FRONTEX, o Programa Haia veio reforcar a
necessidade do Sistema de Informagdo sobre Vistos '* ¢ de um servigo consular europeu,

sendo uma das prioridades a inser¢do de identificadores biométricos nos documentos de

viagem e identidade.

13 (Conselho da Unido Europeia, 2004a).

140 Comissdo das Comunidades Europeias (2005¢)

"I Este Programas estiveram vigentes entre 2007 a 2013 (Comissdo das Comunidades Europeias, 2005d).

142 Regulamento (EC) N° 491/2004 (European Parliament and the Council of the European Union, 2004b).

'3 Esta foi a primeira etapa do Visa Information System (VIS) por decisdo do Conselho (2004/512/EC).
Criagdo da base de dados sobre os vistos emitidos pelos Estados Schengen (Conselho da Unido Europeia,
2004f1).
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Outra das prioridades do Programa de Haia passou, também, pelo refor¢o da
cooperagdo operacional em matéria da asilo, através do apoio do Fundo Europeu para os
Refugiados e o compromisso de estabelecer um procedimento harmonizado, quer através
de uma diretiva relativa ao estatuto de residente de longa duragdo, quer através da
uniformizacio do estatuto para os refugiados.'**

Conscientes que a integracdo dos migrantes ¢ um processo essencial para evitar a
exclusdo social, o programa sublinhou a necessidade de melhorar a coordenacido entre
politicas de integra¢cdo nacionais e as iniciativas da UE, cujos principios comuns da mesma
devem servir de fundamento. No sentido de promover a compreensdo e o didlogo entre
religides e culturas, a Comissdo Europeia publicou o Livro Verde sobre uma abordagem
da Unido Europeia em matéria de gestdo da migragdo economica (Comissdo das
Comunidades Europeias, 2005a).

Em 2005, a Comissao Europeia apresentou um programa comum para a integragao,
a Agenda Comum para a Integra¢do — Enquadramento para a integragdo de nacionais de
paises terceiros (Comissdo das Comunidades Europeias, 2005b).

No final de dezembro de 2005, o Conselho Europeu reconheceu a importancia de
atacar as causas que estdo na origem das imigracdes ilegais, através da criagdo de
condi¢des de subsisténcia e da erradicagdo da pobreza em paises e regides de origem, da
abertura de mercados e do fomento do crescimento econdémico, da boa governagido e da
defesa dos direitos humanos. Considerando o contexto global das migracdes o Conselho
Europeu acolheu favoravelmente a comunicagdo da Comissdo Acg¢des Prioritarias em
Resposta aos Desafios das Migracoes e adoptou a Abordagem Global das Migragoes:
Acgdes Prioritdrias Centradas na Africa e no Mediterrdneo.'” Neste 4mbito, destacou-se
o papel dos imigrantes como agentes de desenvolvimento e a premente necessidade de
combater as causas da imigracio ilegal, através de instrumentos financeiros'*® (Conselho

da Unido Europeia, 2005d).

' Livro Verde sobre o futuro Sistema Europeu Comum de Asilo (Comissio das Comunidades Europeias,

2007

'3 Aumentar a cooperagdo operacional entre Estados-membros, principalmente da gestio das fronteiras
externas; fomentar o didlogo politico entre a UE e a Unido Africana; cooperar com os paises vizinhos,
principalmente com Marrocos, Argélia e Libia; intensificar a ajuda financeira, em especial na Africa
subsariana, com o objetivo de solucionar as causas profundas das migragdes (Conselho da Unido Europeia,
2005d: 9-14).

"¢ Fundo para as fronteiras externas; Fundo para a integragio; Fundo para o Regresso, FER; Instrumento
Europeu de Vizinhanga; Instrumento de Cooperagdo para o Desenvolvimento, FED (Conselho da Unido
Europeia, 2005d).
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Apesar da maioria das medidas do Programa de Haia terem sido implementadas, o
seu impacto so foi sentido a médio e longo prazo. De facto, as decisdes politicas enquanto
enquadradas ambito do III Pilar ndo implicaram a obrigatoriedade de transposi¢do dos
instrumentos legislativos, o que resultou num progresso limitado e desigual entre os

Estados-membros.

1.6 Programa de Estocolmo

Apesar dos progressos obtidos pelos programas de Tampere e Haia, no ambito da
aplicacdo das normas minimas comuns para o asilo e migragdo em 2008, o Conselho
Europeu procurou dar um novo impulso ao desenvolvimento continuado da politica de
migracdo e asilo, considerando o interesse colectivo da UE e das necessidades especificas
de cada Estado-membro, através do Pacto Europeu sobre a Imigragdo e o Asilo (Conselho
da Unido Europeia, 2008).

O Programa de Estocolmo'*’ firmou o compromisso de uma politica de migragio e
asilo comum a todos os Estados-membros. Com o Pacto procurou-se instaurar um
procedimento unico de asilo e de definicdo de um estatuto uniforme para todos aqueles a
quem ¢ concedida a prote¢do internacional, o mais tardar até 2012.

Este Programa foi um novo compromisso do Conselho Europeu, com o intuito de
preparar a instituicdo para desafios futuros, abrangendo o quadriénio de 2010-2014.
Incluida na Europa da Solidariedade, a Comissdo prop0s-se prosseguir uma politica de
imigracdo dindmica e global, destinada a reforcar a cooperacdo com os paises terceiros
abrangidos por acordos de readmissdo, através de politicas de regresso eficazes e
sustentaveis. Destacou-se, ainda, o reforco do didlogo com paises terceiros, tanto de
transito como de origem, através de um aprofundamento da Abordagem Global das
Migragoes. Assim como, a importancia de apoiar a migra¢do de acordo com as
necessidades dos mercados de trabalho dos Estados-membros, tendo em conta a fuga de
quadros altamente qualificados de paises terceiros. No sentido, de garantir os direitos dos
migrantes, surgiu a necessidade de implementar fortes politicas de integragcdo (Conselho

Europeu, 2010).

" The Stockholm Programme — an Open and Secure Europe Serving and Protecting Citizens (2010/C

115/01) (Conselho Europeu, 2010).
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Perante a necessidade de prevenir, controlar e combater a imigragao ilegal através
do refor¢co dos controlos fronteirigos e, em simultaneo, garantir a prote¢do internacional
aos grupos mais vulneraveis, plano de agdo expressou a necessidade de criagdo do Sistema
Europeu Comum de Asilo (SECA) com a colaboracdo do Alto Comissariado das Nagdes
Unidas para os Refugiados. Para isso, o Gabinete Europeu de Apoio em Matéria de Asilo
(GEAA)'* deverir efetuar a sua implementagdo tendo em conta a necessidade de
desenvolver um mecanismo de partilha de responsabilidades entre os Estados-membros. O
GEAA veio, ainda, cooperar com a FRONTEX no acolhimento dos imigrantes nas
fronteiras externas da Unido (Conselho Europeu, 2010).

Quanto a FRONTEX, o Programa previu o refor¢o do seu papel, no sentido
aumentar a sua capacidade de resposta, e que estas sejam eficazes as ameacas e desafios
futuros que se colocam a evolugdo dos fluxos migratérios. O Conselho Europeu reforgou a
necessidade da operacionalidade do Sistema de Informagdo Schengen (SIS II) e do Sistema
Informacdo sobre Vistos (VIS) como instrumentos de refor¢o das fronteiras externas
(Conselho Europeu, 2010).

O Conselho assumiu que deve facilitar o acesso legal ao territorio dos Estados-
membros, ndo devendo o controlo das fronteiras impedir o acesso ao sistema de protecao
de individuos que dele possam beneficiar, em particular dos grupos mais vulneraveis,
como € o caso de menores nao acompanhados.149 O Programa de Estocolmo veio, ainda,
reafirmar a necessidade de estabelecer um processo de asilo comum e um estatuto
uniforme para os individuos a quem ¢ concedida a protegcdo internacional (Conselho

Europeu, 2010).

148 Regulamento (EU) n® 439/2010 (European Parliament and the Council of the European Union, 2010b).

' “Unaccompanied minors arriving in the Member States from third countries represent a particularly
vulnerable group which requires special attention and dedicated responses, especially in the case of minors
at risk. This is a challenge for Member States and raises issues of common concern. Areas identified as
requiring particular attention are the exchange of information and best practice, minor’s smuggling,
cooperation with countries of origin, the question of age assessment, identification and family tracing, and
the need to pay particular attention to unaccompanied minors in the context of the fight against trafficking in
human beings. A comprehensive response at Union level should combine prevention, protection and assisted
return measures while taking into account the best interests of the child. (Conselho Europeu, 2010: 31). E, a
Comunicacdo da Comissdo ao Parlamento e ao Conselho: Plano de agdo relativo a menores ndo
acompanhados (2010-2014) (Comissdo Europeia, 2010).
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1.7 Abordagem Global para a Migraciao e Mobilidade

Desincentivar a migracao irregular exige o incremento de politicas de cooperagado e
desenvolvimento com os paises de origem. Sendo necessaria a articulagdo das politicas
internas e externas da UE, na procura de uma solugdo sustentavel, que produza uma
situacdo de crescimento econdmico e de uma paz duradoura, nos paises em
desenvolvimento. Na verdade, um dos maiores desafios que se coloca, ao espaco de
solidariedade, liberdade, seguranca e justica da UE, encontra-se nas relagdes desta com
paises terceiros (Stalker, 2002).

A Comissdo Europeia'™ a fim de harmonizar, de forma mais coerente, todas as
politicas relevantes da migracdo, consolidou a Abordagem Global para a Migracdo e
Mobilidade (AGMM),"”! em quatro pilares: migragio legal e mobilidade; migragdo
irregular e trafico de seres humanos; protecdo internacional e politica de asilo; e,
maximizacdo do impacto da migragdo e da mobilidade sobre o desenvolvimento.
Enquanto, prioridade estratégica futura até 2020, a migra¢do e a mobilidade deverdo
contribuir para o dinamismo e a competitividade da UE. Por um lado, deve assegurar que a
mao de obra seja coerente com as competéncias necessarias e, por outro lado, fazer face a
evolucao demografica e econdémica (Comissao Europeia, 2011b).

A fungdo da AGMM ¢ refletir sobre a melhor estratégia da Unido em relagdo aos
paises terceiros de origem e transito dos migrantes. O seu objetivo ¢ a promogdo do
diadlogo politico, através de acordos regionais e bilaterais e de cooperagdo, com os paises
em desenvolvimento, estabelecendo parcerias para a mobilidade mais amplas ao nivel
politico, econdmico, social e de seguranca. Neste ambito, a UE deu prioridade a parceira
do Sul do Mediterrdneo'>* e a Parceria Oriental.'”> No entanto, a estratégia da UE colocou
em segundo plano as questdes geograficas, para a mobilidade e emprego, em relagdo a
Parceria Estratégica UE-Africa.'** Contudo, uma das recomendagdes da Comissdo foi no
futuro proximo, desenvolver os processos de didlogo no quadro regional da parceria

Africa-UE (Comissdo Europeia, 2011b).

150
151

(Comissao Europeia, 2011b).

Implementada desde 2005, como estratégia geral da politica externa da Unido Europeia (Conselho da
Unido Europeia, 2005d)

152 Ucrénia, Bielorrissia, Moldavia, Georgia, Arménia e Azerbeijao (Comissdo Europeia, 2011b).

"33 Marrocos, Argélia, Tunisia, Libia e Egipto (Comissdo Europeia, 2011b).

134 parceria entre a UE e todos os 53 Estados africanos (Comissdo Europeia, 2011b).
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Pela primeira vez a UE procurou examinar os efeitos das migragdes nos paises de
origem, ao considerar as diferentes realidades, tanto econdmicas, sociais, politicas, como
dos direitos humanos nos paises de origem e que sdo as causas dos fluxos migratérios. O
relatério exprime a preocupacdo com a brain drain (fuga de cérebros) dos paises em
desenvolvimento (Comissao Europeia, 2011b).

Entre 2012 e 2013, a Comissdo apoiou financeiramente mais de 90 projetos, no
ambito da politicas de migragao e asilo, num valor superior a 200 milhdes de euros, através
das diversas parcerias com paises em desenvolvimento.'> Porém, grande parte dos
esfor¢os centram-se no controlo das fronteiras externas, para evitar a imigracao irregular, e
nos acordos de readmissdo com os paises de origem ou de transito."”® Apesar do progresso
significativo com os paises a Sul do Mediterraneo e com a Parceria Oriental, os resultados
dos processo regionais'’ ficaram aquém das expectativas, devido ao fraco empenhamento

de alguns Estados-membros (Comissdao Europeia, 2014b).

2. Politica Comum de Asilo e Migracao

2.1 Direito a Livre Circulacio e Residéncia dos Cidadaos Europeu

No 4mbito do Tratado que institui a Comunidade Europeia,'*® o Parlamento

159

Europeu e o Conselho aprovaram a diretiva 2004/38/EC, ™ para agrupar as normativas da

"33 Desde 2011 que a UE tem vindo a implementar um Programa de Protegdo Regional (PPR), no norte de

Africa, que abarca a Libia, Tunisia e Egito. No final de 2013, o orcamento deste PPR aumentou para 5,5
milhdes de euros, como resposta reativa ao recente incidente tragico de Lampedusa. A Comissdo espera
conseguir um fundo de 16 milhdes de Euros, para reforgar a crise de refugiados na regido do Médio Oriente
(abarca a Jordania, Iraque e Libano). Este PPR incide na prote¢do internacional, na melhoria das capacidades
de protegdo e no desenvolvimento socioeconémico regional, tanto de refugiados como das comunidades de
acolhimento (Comissdo Europeia, 2014b).

13 Um dos programas mais desenvolvidos ¢ com os paises de Africa Ocidental, cujo apoio financeiro visa o
refor¢o da capacidade na gestdo de migragdo e fronteiras, ou seja, investimento na seguranga. Pois como
refere o relatdrio, a parceria de mobilidade relacionada com emprego ou educagdo, apesar de na teoria serem
pertinentes, ainda ndo sdo exploradas na pratica (Comissao Europeia, 2014b).

"7 S30 sete os processos de didlogos regionais: Processo de Praga; Painel de Parceria Oriental sobre a
migragio e Asilo; Processo de Budapeste/Parceria das Rotas da Seda para a Migragdo; Parceria Africa-UE
sobre a Migracdo, Mobilidade e Emprego; Processo Rabat; Didlogo Estruturado e Abrangente sobre
Migragio entre a UE e os CELAC (América Latina e Caraibas); e, Didlogo sobre Migragio ACP (Africa,
Caraibas e Pacifico) — UE (Comissao Europeia, 2014b).

158 (Unido Europeia, 2000).

139 A Directive 2004/38/EC of the European Parliament and of the Council of 29 April 2004 on the right of
citizens of the Union and their family members veio revogar as diretivas 90/364/EC (direito de residéncia,
para nacionais dos Estados-membros que ndo beneficiem deste direito por for¢a de outras disposi¢des do
direito comunitario e membros das respectivas familias) e 90/365/EC (direitos de residéncia dos
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politica migratoria, que se encontravam dispersas no complexo corpo legislativo. O
proposito da diretiva foi o de regulamentar as condi¢des de exercicio do direito a livre
circulacdo ¢ residéncia dos cidadaos da UE e membros da sua familia, o direito a
residéncia permanente, bem como a limitagdo dos mesmos direitos por razdes de ordem
publica, seguranga ou de saude.

A diretiva estabeleceu que qualquer cidaddo da Unido tem o direito de circular e
residir em outro Estado-membro, até um prazo de 3 meses. Porém, os membros da sua
familia que ndo possuam nacionalidade de um Estado-membro poderdo estar obrigados a
um visto de curta duragdo.'® O direito de residir em outro Estado-membro, por um periodo
superior a trés meses, encontra-se condicionado ao exercicio de uma atividade econémica
na qualidade de assalariado. No caso de ndo assalariado, o cidaddo europeu devera dispor
de recursos suficientes,'® bem como, de um seguro de satde,'®? para que ndo represente
uma fonte de encargos para o Estado de acolhimento. O cartdo de residéncia tem uma
validade de cinco anos, sendo renovavel desde que os requerentes preencham as mesmas
condi¢des. Entretanto, a diretiva reserva aos Estados-membros a possibilidade de solicitar
a renovagao do cartdo de residéncia no final de dois anos. A diretiva abranger, igualmente,
o direito de circulagdo e residéncia de estudantes, desde que disponham de recursos
suficientes e seguro de doenga (European Parliament and the Council of the European
Union, 2004a).

O direito de residéncia permanente passou a ser concedido apdés um periodo de
cinco anos consecutivos, desde que o cidaddo ndo tenha sido objeto de qualquer medida de

afastamento. O cartdo de residéncia permanente adquire duragdo ilimitada, enquanto os

trabalhadores assalariados e ndo assalariados que cessaram a sua atividade profissional, entre outras)
(European Parliament and the Council of the European Union, 2004a).

10 Conforme o Regulamento (CE) n.° 539/2001, lista dos paises terceiros cujos nacionais estdo sujeitos a
obrigagdo de visto para transporem as fronteiras externas e a lista dos paises terceiros cujos nacionais estdo
isentos dessa obrigagdo. A diretiva abrange, também, as relagdes de facto duradoura, devendo estas ser
devidamente comprovadas, e, ainda, “outros membros da familia” a cargo, isto ¢é, pessoas ou criangas
dependentes (Conselho Da Unido Europeia, 2001c).

"0 n° 4 do Artigo 8° proibe os Estados-membros de estabelecerem um montante fixo como recurso
suficiente, abaixo do qual o direito de residéncia pode ser recusado. Assim, os meios de prova da existéncia
de recursos suficientes ndo podem ser limitados (European Parliament and the Council of the European
Union, 2004a). Veja-se o caso de Comiss@o das Comunidade Europeias contra a Republica Italiana, Processo
C-424/98 (Tribunal De Justica, 1998). Todavia, alguns Estados-membros, continuam a limitar os recursos de
acordo com a politica nacional, ndo devendo estes ser inferiores a um salario minimo nacional (caso de
Espanha em 2012). Estes recursos podem provir de uma penséo de invalidez, pré-reforma, renda por acidente
de trabalho ou doenga profissional, assim como da presta¢do do subsidio de desemprego.

"2 Também podera apresentar o Cartdo Europeu de Seguro de Doenca, para os cidaddos dos Estados-
membros.
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membros da familia que sejam cidaddos de paises terceiros estdo condicionados a
renovacao do cartdo de residéncia dez em dez anos.

A transposi¢do da diretiva 2004/38/EC, no ambito dos direitos dos cidaddos da UE,
segundo a Comunicagio da Comissio ao Parlamento Europeu e Comissdo ' foi
decepcionante. Por um lado, a diretiva prevé o direito dos Estados-membros restringirem
os direitos de entrada e residéncia, aos cidaddos da UE e membros da sua familia, por
razdes de ordem, seguranga ou saide publica,'® assim como, o de adotarem medidas

5
como nos casos dos casamentos por

destinadas a prevenir abusos e fraudes, '°
conveniéncia.'®® O Comunicado da Comissio veio, no entanto, reforgar a necessidade de
protecdo contra a expulsio.'®’ Por outro lado, verificou-se por parte de alguns Estados-
membros a imposi¢do de obrigagdes extraordindrias aos cidaddos da UE, ao exigirem a
entrega de documentacdo adicional e ndo prevista na diretiva. A Comissdo assinalou,
ainda, que a boa interpretacdo e aplicacdo da diretiva serve a defesa dos direitos
fundamentais da Unido.'®®

Outra questdo pertinente refere-se ao facto de os cidaddos europeus que residam no
Estado-membro da sua nacionalidade ndo beneficiarem dos direitos conferidos a livre
circulagdo de pessoas, quanto aos seus familiares diretos de paises terceiros, ficando estes

sujeitos a regulamentagdo nacional do Estado-membro (Comissdo das Comunidades

Europeias, 2009b).

193 (Comissdo das Comunidades Europeias, 2009b).

1% Conforme capitulo VI. A aplicagio da diretiva reafirma que os requisitos em matéria de ordem, seguranca
e saude publica devem ser interpretados de forma restritiva, justificando uma ameaga real ¢ ndo um simples
risco geral. Neste sentido, um cidaddo da UE ndo pode ser expulso por incumprimento da obriga¢do de
registo, mas sim por comportamentos punidos pela lei do Estado-membro de acolhimento (European
Parliament and the Council of the European Union, 2004a)

150 direito comunitario ndo pode ser invocado em caso de abuso (Comissdo das Comunidades Europeias,
2009b).

1% Conforme Artigo 35° (European Parliament and the Council of the European Union, 2004a).

70 Comunicado refere que ¢ pertinente estabelecer a diferenga entre seguranga e ordem publica e entre
razdes graves e imperativas. Considerando que os cidaddos da UE e membros das suas familias que tenham o
estatuto de residentes permanentes (cinco anos de residéncia consecutivos) no Estado-membro de
acolhimentos s6 podem ser expulsos por razdes graves de ordem publica ou de seguranga. Enquanto os
residentes com mais de dez anos, s6 podem ser expulsos por razdes imperativas de seguranga publica.
Qualquer decisdo de expulsdo deve obedecer as garantias processuais, a notificagdo do cidaddo em causa e o
acesso aos tribunais de acordo com o principio geral do direito comunitario consagrado na Carta dos Direitos
Fundamentais da Unido Europeia (Comissdo das Comunidades Europeias, 2009b)

18 [..] direito ao respeito pela vida privada e familiar, o principio da ndo discriminagdo, os direitos das
criangas e o direito a um recurso efectivo perante um tribunal, tal como garantidos pela Conveng¢do
Europeia dos Direitos do Homem (CEDH) e retomados na Carta dos Direitos Fundamentais da Unido
Europeia [...](Comissdo das Comunidades Europeias, 2009b: 3).
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2.2 Estatuto Juridico dos Nacionais de Paises Terceiros

Na medida em que a integracdo de nacionais de paises terceiros pode constituir um
elemento chave para a promocdo da coesdo econdmica e social, os imigrantes devem
beneficiar duma autorizacdo de longa duragdo. Dando seguimento a questdo do estatuto
juridico dos nacionais de paises terceiros que residiam legalmente num Estado-membro, de
acordo com o tratamento equitativo que gozam os cidaddos da UE, o Conselho Europeu
aprovou em 2003, a diretiva 2003/109/EC, na qual estabeleceu quais os critérios de
admissdo de nacionais de paises terceiros. O critério principal para a aquisi¢cdo do estatuto
de residente de longa duragdo deve ter por base, a duragdo da residéncia no territorio de um
Estado-membro. No entanto, o nacional de um pais terceiro tem de comprovar a
disponibilidade de recursos financeiros suficientes e possuir um seguro de saude, a fim de
evitar tornar-se um encargo para o Estado-membro. Porém, os critérios de averiguagdo da
informacdo e dos recursos ficou reservado aos Estados-membros, devendo estes ter em
conta as quotizagdes para o regime de pensdes e o cumprimento das obrigagdes fiscais
(Conselho da Unido Europeia, 2003a)."®

Com o intuito de uniformizar e simplificar os pedidos de autorizacdo de residéncia
e trabalho de um nacional de paises terceiros, a Unido Europeia aprovou em 2011, a
Autorizacdo Unica,' que concede ao imigrante um conjunto de direitos comuns. Porém, a
vigéncia desta ficou adiada até ao final do ano de 2013.

Em relacdo aos trabalhadores sazonais migrantes, as condi¢cdes de entrada,

71 Esta ¢ aplicada para

permanéncia e trabalho, estdo abrangidas pela diretiva 2014/36/EU.

todas as permanéncias que ndo excedam os 90 dias, caso ultrapasse os 90 dias, os Estados-
- .. . ~ 172 . ~ , . A .

membros deverdo emitir outra autorizagdo. '~ Todavia, a duracdo maxima da permanéncia

¢ decidida pelos Estados-membros e esta limitada a um periodo de 5 a 9 meses.

1 Council Directive 2003/109/EC of 25 November 2003 concerning the status of third-country nationals
who are long-term residentes.

70 Directive 2011/98/EU (European Parliament and the Council of the European Union, 2011).

! Directive 2014/36/EU (European Parliament and the Council of the European Union, 2014).

12 Podera ser um visto de longa durag@o, uma autorizagdo de trabalhador sazonal ou uma autorizacdo de
trabalhador sazonal acompanhada de um visto de longa duragéo.
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2.3 Reunificacao Familiar

A protecdo a familia estd consagrada em diversos instrumentos do Direito
Internacional.'”® No que se refere ao reconhecimento dos direitos dos nacionais de pais
terceiros, residentes legais num dos Estados-membros, a Comissdo Europeia apresentou
uma proposta no ambito da reunificacdo familiar, cuja aprovacao foi regulamentada pela
diretiva 2003/86/EC. Este documento procurou, por um lado, realizar a obrigacdo da
protecdo a familia e do respeito pela vida familiar, consagrado nos diversos documentos de
Direito Internacional, por outro lado, favorecer a estabilidade e integracdo sociocultural
dos cidaddos de paises terceiros. A diretiva incide, diretamente, sobre o conjuge e filhos
menores, incluindo os filhos adoptados. Nao obstante, os Estados-membros podem
autorizar a reunificacdo familiar a ascendentes em linha direta, filhos solteiros maiores de
idade, parceiros em unido de facto, assim como, filhos menores no caso de casamentos
poligamos. Salvaguarda, ainda, a circunstancia dum Estado-membro autorizar o
reagrupamento familiar, segundo estas Ultimas condi¢cdes ndo prejudica o tratamento de
familiares pelos restantes Estados. Os familiares do cidaddo estrangeiro passaram a ter
direito a um periodo de residéncia idéntico ao principal titular e acesso a educagdo,
emprego e formagdo profissional (Conselho da Unido Europeia, 2003b)." ™

A avaliacdo da aplicagdo da diretiva, levou a Comissao em 2008, a identificar
diversos problemas decorrentes da sua transposi¢do. Constatou-se a permissividade em
relacdo ao poder dos Estados-membros na aplicagdo de algumas das disposicdes
facultativas, como nos casos do periodo de espera de autorizacdo, exigéncia de um
rendimento minimo ou/e de um seguro de saude que abranja todos os riscos € a exigéncia
de medidas de integragcdo (Comissdao Europeia, 2011a; Comissdo Europeia, 2014c).

Tendo em conta que as medidas de integragdo devem contribuir para facilitar o
processo, assiste-se nos ultimos anos, por parte de alguns dos Estados-membros,

exigéncias que vao além do alojamento e meios proprios de subsisténcia, como € o caso do

'3 Artigo 12° e Artigo 16°, n° 3 da Declaragdo Universal dos Direitos do Homem (1948); Artigo 8° E 12° da
Convengéo para a Protec¢do dos Direitos do Homem e das Liberdades Fundamentais (1950); Artigo 23° do
Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos (1966); Artigo 12° da Convengdo Europeia relativa ao
Estatuto Juridico do Trabalhador Migrante (1977).

'7* Council Directive 2003/86/EC of 22 September 2003 on the right to family reunification.
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Reino Unido,'” que obriga a realizagio de provas de lingua e de cultura (UK Immigration
Services, 2014).

Outra das objecdes prende-se com a exclusdo do reagrupamento de nacionais de
paises terceiros que beneficiam de protecdo subsididria (Comissdo Europeia, 2011a;

Comissao Europeia, 2014c).

2.4 Migrantes altamente qualificados

Conscientes de que o conhecimento pode aumentar o crescimento da economia e
torna-la mais competitiva, o Conselho Europeu aprovou a diretiva 2009/50/EC, que
regulamentou as condi¢des de entrada e residéncia de nacionais de paises terceiros para
efeitos de trabalho altamente qualificado.'’® A captagdo de migrantes com base no fator de
capital humano e de investimento, tornou-se assim, um dos pontos centrais da politica de
migracdo da Unido.

Neste ponto, a diretiva que introduziu o Cartdo Azul Europeu, veio facilitar a
admissdo de trabalhadores altamente qualificados e respetivas familias, estabeleceu para
esse efeito um procedimento de admissao rapido, autorizagdo de residéncia por um periodo
superior a trés meses, concedendo-lhes direitos sociais e econémicos equiparados aos dos
nacionais do Estado-membro de acolhimento.

No Conselho Europeu de Barcelona de 2002, a Comunidade decidiu investir 3% do
PIB na investigacdo cientifica, para atrair jovens investigadores, cientes de que os recursos
humanos altamente qualificados'’’ sio um dos pilares do conhecimento e desenvolvimento
dos povos europeus.

A aprovagio da Diretiva 2005/71/EC,"”® veio facilitar o acesso ao mercado das

carreiras cientificas, promovendo uma série de medidas para consolidar a Europa como

75 Em 2009, o entdo Ministro da Imigragio e Fronteiras, referiu que perante a nova lei Borders, Citizenship

and Immigration Act 2009 (UK Legislation, 2009), todo o estrangeiro que requeira a cidadania britanica,
deve falar inglés, trabalhar duro para ganhar o direito a permanecer no territorio e provar que esta cometido
com o pais. A imigrag@o so funciona se trouxer beneficios para o pais, sendo o objetivo das medidas garantir
que os imigrantes que permanecem no Reino Unido aportam algo positivo para a comunidade (Lee, 2009).

¢ Council Directive 2009/50/EC of 25 May 2009 on the conditions of entry and residence of third-country
nationals for the purposes of highly qualified employment, decisdo do Conselho Europeu de Lisboa, em
2000, s6 entrou em vigor em 2009 (Conselho da Unido Europeia, 2009).

"7 Em 2004, foi aprovada a diretiva 2004/114/EC relativa as condi¢des de admissdo de nacionais de paises
terceiros para efeitos de estudos, de intercambio de estudantes, formagdo ndo remunerada ou de voluntariado
(Conselho da Unido Europeia, 2004¢).

'8 Council Directive 2005/71/EC (Conselho da Unido Europeia, 2005¢).
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lider na exceléncia da investigacdo cientifica, caso do EURAXESS (Comissdo Europeia,
2015a). Apesar da diretiva se destinar a nacionais de paises terceiros, tem em conta que
esta ndo deverd favorecer brain drain dos paises em desenvolvimento, devendo ser
aplicadas medidas de acompanhamento dos investigadores nos seus paises de origem,
assim como a promogao de parcerias com os paises de origem, cujo propoésito € estabelecer

uma politica de migracdo global (Comissao Europeia, 2011b).

2.5 Refugiados e asilo

No ambito do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia, os direitos dos
refugiados tém por base juridica, o artigo 67°, n° 2'”°, o artigo 78°'* e o artigo 18° da Carta
dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia'®'. Assim, os refugiados e requerentes de

asilo estdo prima facie abrangidos pela Convencio de Genebra de 1951'

e pelo Protocolo
de Nova York de 1967." A Convengio de Genebra distingue trés grupos de clausulas: de
inclusdo, que delimitam os critérios bésicos e necessarios, sobre os quais se determina o
estatuto de refugiado; as de cessagdo, que indicam as condigdes de término dessa protecao;
e, as de exclusdo, que referem os critérios pelos quais uma pessoa pode ser excluida de

protecdo. A Convenc¢ao ndo obriga os Estados ao reconhecimento do direito incondicional

179 .~ A . g . . Ion)
“A Unido assegura a auséncia de controlos de pessoas nas fronteiras internas e desenvolve uma politica

comum em matéria de asilo, de imigra¢do e de controlo das fronteiras externas que se baseia na
solidariedade entre Estados-membros e que é equitativa em relagdo aos nacionais de paises terceiros. Para
efeitos do presente titulo, os apatridas sdo equiparados aos nacionais de paises terceiros.” (Unido Europeia,
2010: 73).

"0No n°l, do artigo 78° “4 Unido desenvolve uma politica comum em matéria de asilo, de protec¢do
subsididria e de protec¢do temporaria, destinada a conceder um estatuto adequado a qualquer nacional de
um pais terceiro que necessite de protec¢do internacional e a garantir a observancia do principio da ndo
repulsdo. Esta politica deve estar em conformidade com a Convengdo de Genebra, de 28 de Julho de 1951, e
o Protocolo, de 31 de Janeiro de 1967, relativos ao Estatuto dos Refugiados, e com os outros tratados
pertinentes.” e seguintes (Unido Europeia, 2010: 76-77).

U< garantido o direito de asilo, no quadro da Conveng¢io de Genebra de 28 de Julho de 1951 e do
Protocolo de 31 de Janeiro de 1967, relativos ao Estatuto dos Refugiados, e nos termos do Tratado da Unido
Europeia e do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia.” (Unido Europeia, 2010: 395).

' De acordo com a Convengdo de Genebra, considera-se refugiado qualquer pessoa que [...], receando, com
razdo ser perseguida em virtude da sua raga, religido, nacionalidade, filiagdo em certo grupo social ou das
suas opg¢oes politicas, se encontre fora do pais de que tem nacionalidade e ndo possa ou, em virtude daquele
receio, ndo queira pedir a prote¢do daquele pais; ou que, se ndo tiver nacionalidade e estiver fora do pais
no qual tinha a sua residéncia habitual apos aqueles acontecimentos, ndo possa ou, em virtude do dito
receio, a ele ndo queira voltar. [...](Conven¢do de Genebra Relativa ao Estatuto dos Refugiados, 1951).

835 A Convengdo de Genebra de 1951, limitava temporal e geograficamente a aplicacdo do estatuto de
refugiado em consequéncia de acontecimentos ocorridos antes de 1 de Janeiro de 1951. Esta limitagéo
acabou por ser suprimida com o Protocolo de Nova York de 1967, tendo sido retirada a restrigdo temporal ou
geografica. Ambos documentos fazem parte do Direito Internacional Humanitario.
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de asilo nela previsto. Porém, os Estados signatarios reconhecem o principio do non-
refoulement,”* considerado um principio de ius cogens, que impdem aos Estados a
obrigacdo de ndo expulsar ou afastar qualquer pessoa que possa estar sujeito a perseguicao.

O principio da ndo repulsdo encontra-se garantido no artigo 19°, n° 2 da Carta dos
Direitos Fundamentais da Unido Europeia, segundo o qual “Ninguém pode ser afastado,
expulso ou extraditado para um Estado onde corra sério risco de ser sujeito a pena de
morte, a tortura ou a outros tratos ou penas desumanos ou degradantes.” (Unido
Europeia, 2010: 395).

Neste sentido, por tradicdo humanitaria a UE age de acordo com as disposi¢des do
Direito Internacional Humanitario, tendo em 1990, assinado a Convencdo de Dublin,'®
relativa a determinagdo do Estado responsavel pelo pedido de asilo apresentado no
territorio de um dos Estados-membros.

Os esforcos desenvolvidos no Conselho de Tampere para estabelecer um sistema
comum europeu de asilo, com base na aplicacdo integral e global da Convencdo de
Genebra relativa ao Estatuto dos Refugiados e do Protocolo de Nova lorque, originou em

3.'%0 Este

2003, a substituicdo da Conveng¢do de Dublin, pelo regulamento (EC) n® 343/200
veio estabelecer os critérios e mecanismos de determinagdo do Estado-membro
responsavel pela andlise de um pedido de asilo e prevenir abusos nos procedimentos de
asilo.

Assim, a diretiva 2003/9/EC, veio estabelecer as normas minimas em matéria de
acolhimento dos requerentes de asilo nos Estados-membros, de modo a assegurar o
principio da nio repulso. '* Esta norma inclui o requerente e sua familia, mesmo assim, a

apresentacdo do pedido de asilo deve ser efetuado em territério nacional de um Estado-

membro, o que implica automaticamente a entrada ilegal no mesmo. Em conformidade

'8 Artigo 33° Proibigdo de expulsar e de repelir [...] Nenhum dos Estados contratantes expulsard ou repelird
um refugiado, seja de que maneira for, para as fronteiras dos territorios onde a sua vida ou a sua liberdade
sejam ameagadas em virtude da sua raga, religido, nacionalidade, filiagdo em certo grupo social ou opinides
politicas. [...] (Convengdo De Genebra Relativa Ao Estatuto Dos Refugiados, 1951).

'%5 Esta Convengio foi assinada em 1990 (European Communities, 1997). Convention determining the State
responsible for examining applications for asylum lodged in one of the Member States of the European
Communities, in Official Journal of the European Communities, n° C 254/1.

"% Ficou conhecido com Regulamento de Dublin II, Council Regulation (EC) N° 343/2003 os 18 February
2003 establishing the criteria and mechanisms for determining the Member State responsible for examining
an asylum application lodged in one of the Member States by a third-country national (Conselho da Unido
Europeia, 2003d).

"7 A necessaria harmonizagio das condigdes de acolhimento de refugiados tem como objetivo limitar
movimentos secundarios dos requerentes, Council Directive 2003/9/EC (Conselho da Unido Europeia,
2003c).
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com os instrumentos de direito internacional, a diretiva, também exclui a possibilidade de
requerer asilo nas representacdes diplomadticas dos paises membros em territério ndo

nacional.'%®

O pedido de asilo permite aos requerentes a livre circulagdo no territorio do
Estado-membro de acolhimentona condigdo de estes comunicarem as autoridades a sua
residéncia ou alteracdo da mesma. Apesar disso, os Estados podem confinar os requerentes
de asilo a um determinado local, de acordo com o direito nacional, devendo ter em conta a
unido familiar.

Os Estados-membros devem, ainda, providenciar a necessaria assisténcia médica
inicial, assegurar o acesso a educagdo dos menores e o acesso ao mercado de trabalho.
Porém, o acesso ao mercado de trabalho fica condicionado durante um ano, periodo de
andlise do requerimento. Eventualmente, o requerente pode ter acesso a formagdo
profissional. A UE escusa-se na politica laboral, j4 que a prioridade ¢ concedida aos
cidaddos da Unido, aos nacionais de paises terceiros residentes legais e aos nacionais dos
Estados partes no Acordo sobre o Espago Econdmico Europeu.'™ Os Estados devem
assegurar que os requerentes de asilo tenham acesso as condi¢gdes materiais de acolhimento
e cuidados de saude, de acordo com regras especificas. Na contingéncia do requerente ndo
cumprir as normas estabelecidas pela diretiva, os Estados-membros podem retirar ou
reduzir os seus beneficios. A diretiva expressa, ainda, que os requerentes de protecdo
temporaria estdo automaticamente excluidos do pedido de asilo (Conselho da Unido
Europeia, 2003c).

Em 2004, a diretiva 2004/83/EC,'"° veio estabelecer as normas minimas relativas as
condi¢des a preencher pelos nacionais de paises terceiros ou apatridas, de modo a poderem
beneficiar do estatuto de refugiado. Esta acabou por ser revogada pela diretiva
2011/95/EU,"" que determinou um estatuto uniforme para refugiados ou pessoas elegiveis

de protecao internacional, introduzindo, assim, o estatuto de protec¢ao subsididria.

'8 A diretiva 2001/51/CE do Conselho de 28 de Junho de 2001, que completa as disposi¢des do artigo 26° da
Convencdo de Aplicagdo do Acordo Schengen de 14 de Junho de 1985 (Conselho Da Unido Europeia,
2001d), veio dificultar, ainda mais, o acesso dos refugiados a um dos paises membros. Apesar das medidas
serem aplicadas sem prejuizo da prote¢do dos refugiados, o que implica a isengdo de sangdes ao refugiado
que entre ilegalmente num dos Estados-membros, as obriga¢des e a adopgdo de sangdes as transportadoras,
de acordo com o artigo 2°, 3°, 4° e 5° da Diretiva, levou a que estas deixassem de auxiliar os refugiados em
transito.

1% Article 11, 4) Council Directive 2003/9/EC (Conselho da Unido Europeia, 2003c).

%0 Estatuto de refugiado ou de pessoa que, por outros motivos, necessite de protegdo internacional, bem
como relativas ao respectivo estatuto, e relativas ao conteudo da prote¢do concedida (Conselho da Unido
Europeia, 2004d).

¥ Directive 2011/95/EU (European Parliament and the Council of the European Union, 2010b).
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Em matéria de asilo, o SECA assenta, de momento, em trés diretivas: normas de
acolhimento dos requerentes de protecdo internacional; defini¢do das condig¢des para se
beneficiar de protecdo internacional; e, a adopcao de procedimentos comuns de concessao
e retirada do estatuto de protecao internacional. Neste ambito, a UE aprovou o regulamento
(EU) N° 603/2013,"* que alterou o regulamento 2725/2000,' ¢ o regulamento (EU) N°
604/2013,"* que estabeleceu os critérios e mecanismos de determina¢io do Estado-
membro responsavel pela andlise do pedido de proteg¢ao apresentado num dos Estados, por
um nacional de um pais terceiro ou por um apatrida, aportando alteragcdes substanciais ao
revogado Regulamento (EC) n°® 343/2003.

A diretiva 2013/33/EU,"” revogou em julho de 2015, a diretiva 2003/9/EC. Este
documento apresenta controvérsias no ambito da liberdade dos requerentes do pedido de
protecdo internacional. Pois, apesar dos Estados-membros ndo poderem manter a pessoa
detida pelo simples motivo de esta ser requerente de pedido de asilo, a diretiva 2013/33/EU
permite a detengdo'”® do requerente de asilo, quando ndo seja possivel outras medidas
menos coercivas, no sentido de averiguar: identidade ou nacionalidade; determinar os
elementos que baseiam o pedido de protecdo; o direito do requerente a entrar em territorio;
se o requerente estd sujeito a um processo de retorno; motivos por exigéncias de protecdo
da seguranga nacional e da ordem publica; ou no caso de transferéncia para outro Estado-
membro, com base no acordo de Dublin, os termos do artigo 28° do regulamento (EU) N°
604/2013. A diretiva estabelece, ainda, que a deten¢do deve efetuar-se, sempre que
possivel, em instalacdes especiais, porém, caso ndo seja possivel o requerente de pedido de
protecdo pode ver-se obrigado a ficar detido num estabelecimento prisional. Esta, ainda,
prevé a detencdo de menores ndo acompanhados em circunstancias excecionais, nao
especificando quais os critérios, ficando estes sob a alcada dos Estados-membros, no

, . . .. 19
entanto, o menor nunca podera ser detido num estabelecimento prisional. '’

192 Regulation (EU) No 603/2013 (European Parliament and the Council of the European Union, 2013b).

193 Relativo a criagio do sistema EURODAC, que permite aos Estados-membros a identificacio e
comparacgdo de impressdes digitais, através de uma base de dados central, dos requerentes de asilo, que
transpdem ilegalmente as fronteiras externas da UE e para efeitos da aplicagdo da Conveng@o de Dublin.

1% (European Parliament and the Council of the European Union, 2013c).

195 Directive 2013/33/EU of the European Parliament and of the Council of 26 June 2013, laying down
standards for the reception of applicants for international protection (recast) (European Parliament and the
Council of the European Union, 2013a).

19 Artigo 8° (European Parliament and the Council of the European Union, 2013a).

17 Artigo 10°( European Parliament and the Council of the European Union, 2013a).
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A Diretiva do Parlamento Europeu e do Conselho 2013/32/EU, ' relativa a
procedimentos comuns de concessdo e retirada do estatuto de protecdo internacional, veio
revogar a Diretiva 2005/85/CE." Neste caso, apresenta-se mais uma lacuna, sobre a
obrigagdo de informar a todos os cidaddos de paises terceiros™ sobre a possibilidade de
solicitar protecdo internacional, reservando essa obrigacdo, apenas se for manifestada a
intencdo de tal pedido.

Quanto aos requerentes de prote¢do temporaria, a Unido estabeleceu em 2001, uma
diretiva de caracter excepcional, para as normas minimas relativas a concessao de protecao
temporéria,””' no caso de afluxo macico de pessoas deslocadas e as medidas necessérias
para assegurar uma reparticdo equilibrada entre os diversos Estados-membros, durante o
processo de acolhimento.?”? A diretiva 2001/55/EC foi, também ela, o resultado da

204 .
. Assim como,

experiéncia vivida durante os conflitos da ex-Jugoslavia®”’ e do Kosovo
da avaliacdo das causas e medidas deste fendmeno, resultante da criagdo do Grupo de Alto
Nivel “Asilo e Migra¢do” (proposto pela Delegagdo Holandesa) (Comissdo Europeia,
1998). Em 1999, o Grupo de Alto Nivel “Asilo e Migracdo” apresentou um relatério final,
bem como diversos projetos de planos de acio®”” que abrangiam diversas regides
problemaéticas (Parlamento Europeu, 2000).

A necessidade de um instrumento juridico Unico entre os Estados-membros por
razOes de eficacia, de coeréncia e de solidariedade evita, também, o risco de movimentos
ilegais. A diretiva define, por um lado, que a existéncia de um afluxo de pessoas
deslocadas tem de ser declarada por decisdo do Conselho, inclusive a sua caducidade.

Deve, no entanto, constar na declaragdo as obrigacdes dos Estados, quanto as condigdes de

acolhimento, no sentido de proporcionar um nivel de prote¢do adequado e equitativo,

18 Directive 2013/32/EU (European Parliament and the Council of the European Union, 2013d).

19 Council Directive 2005/85/EC, (Conselho da Unido Europeia, 2005b).

299 Artigo 8°, Directive 2013/32/EU (European Parliament and the Council of the European Union, 2013d).
291 A protegdo temporaria tem a duragdo de um ano podendo ser prorrogada por periodos de 6 meses, até ao
maximo de um ano, exceto se tiver sido colocado a caducidade pelo Conselho (que decide por maioria
qualificada (Conselho da Unido Europeia, 2001b).

292 Council Directive 2001/55/EC (Conselho da Unido Europeia, 2001b).

2% Com base nas Conclusdes do relatorio das reunides de Londres dos Ministros reponsaveis pela imigragio,
no final do ano de 1992, e em Copenhaga em junho de 1993 (Conselho da Unido Europeia, 2001b).

% Com base nas conclusdes do relatorio do Conselho de Maio de 1999 (Conselho da Unido Europeia,
2001b).

293 O Relatério Final foi apresentado no Conselho de Tampere, assim como os diversos projetos de plano de
acdo sobre: o Sri Lanka (C5- 0160/1999); Somalia (C5-0161/1999); Afeganistido (C5-0162/1999); Iraque
(C5- 0163/1999); Marrocos (C5-0164/1999); e, Albania e a regido limitrofe (C5-0165/1999) (Parlamento
Europeu, 2000).
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sendo proibido qualquer tipo de discriminagdo ao abrigo do Direito Internacional. Por
outro lado, as regras de acesso ao processo de asilo, por parte dos Estado-membros, devem
reger-se pelas obrigacdes internacionais e as disposi¢des do Tratado que institui a
Comunidade Europeia.’”® Contudo, como refere a diretiva a protegdo concedida tem um
caracter de duracdo limitado (Conselho da Unido Europeia, 2001b).

O objetivo da diretiva foi, também, o de assegurar uma partilha equilibrada®’ do
esfor¢co dos Estados-membros envolvidos, que na eventualidade de nao terem as condic¢des
suficientes poderdo ver as suas competéncias partilhadas, de acordo com o principio de
subsidiariedade. Todavia, ndo devem as competéncias da Comunidade exceder o
necessario, de acordo com principio de proporcionalidade. Esta diretiva foi ratificada pelo
Reino Unido e rejeitada pela Irlanda e Dinamarca (Conselho da Unido Europeia, 2001b).

Uma das obje¢des que se apresenta contra o mecanismo de protecdo tempordria,
assenta no Artigo 22°,>* que trata do afastamento for¢ado de pessoas, cujo o periodo de
protecdo tenha terminado. Nao obstante, os Estados-membros devem ponderar as razdes
humanitarias imperiosas que podem tornar impossivel o retorno das pessoas, devendo o
afastamento ser conduzido pelo principio da dignidade humana. Considera-se, pois, que a
figura juridica de prote¢do temporaria aporta vantagens em situagdes de grande influxo de
refugiados, mas a sua utilizacdo abusiva, pode deteriorar as obrigacdes contraidas pelos
Estados na Convenc¢do de Genebra de 1951 e do Protocolo de Nova lorque de 1967.

Para concluir, a politica de protecdo internacional e asilo da UE, orienta-se para a
ajuda financeira, na procura de tornar mais eficiente a reinstalagio de refugiados,”” através
de parcerias com os primeiros paises de asilo (Comissdo Europeia, 2014b). No entanto, ¢
sobejamente conhecido que grande parte dos refugiados tém permanecido longos anos, em
paises em desenvolvimento, cujas estruturas socioeconomicas apresentam grandes

deficiéncias, inclusive, paises que ndo conseguem garantir os direitos fundamentais dos

2% Conforme o ja referido Artigo 63°, nomeadamente o n° 2, alineas a) e b) (Unido Europeia, 2006).

7.0 principio de subsidiariedade, em 2001, encontrava-se consagrado no Artigo 5° do TCE, quando a agio
dos Estados-membros ¢ insuficiente a Comunidade pode intervir. No entanto, o principio de
proporcionalidade refere que a Comunidade ndo pode exceder as competéncias atribuidas por Tratado (Unido
Europeia, 2006).

2% (Conselho da Unido Europeia, 2001b: L212/18).

29 Em 2012, foram reinstalados apenas 4930 refugiados na UE (Republica Checa, Dinamarca, Alemanha,
Irlanda, Espanha, Franga, Lituania, Paises Baixos, Portugal, Finlandia, Suécia ¢ Reino Unido (Comissdo
Europeia, 2014b).
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refugiados.”’” A UE remete, assim, o 6nus da reinstalagio para paises que tém menos
condigdes, como por exemplo, a relagio refugiados sirios e o Libano.*"!

A Europa, neste momento, enfrenta a sua maior crise de deslocacdo massiva de
refugiados, chegam cada vez mais e em maior namero,”'> em condi¢des sub-humanas,
utilizando as mesmas rotas dos migrantes econdmicos, o que faz com que este fluxo
assuma caracteristicas diferentes,”'® cujas problematicas, também, requerem assisténcia a

diferentes necessidades.

2.6 Imigracao Irregular

O aumento exponencial de migrantes no espago europeu durante os anos 90,
conjuntamente com a adopgao de politicas comunitarias cada vez mais restritivas, levou ao
crescimento do numero de migrantes irregulares. A Convengdo Schengen®'* impds aos
Estados-membros a obrigacdo de preverem na respectiva legislacdo as san¢des adequadas,

contra quem fomente, com fins lucrativos, a entrada ou permanéncia de um estrangeiro.

1% Ao consultar a pagina da ACNUR (UE e Syrian Asylum aplications, from april 2011 to december 2014),
constatamos que apesar do aumento de pedidos de asilo verificados no ano de 2014, o acolhimento de
refugiados nos paises da Unido Europeia, ndo vai além dos 5%. S6 entre abril de 2011 e dezembro de 2014,
203.028 refugiados sirios, procuraram asilo nos paises da UE, 122.378 apenas em 2014. A Suécia e a
Alemanha sdo os paises que mais vistos concederam. Portugal (em fevereiro de 2015) tinha, apenas, 93
refugiados sirios (dados da UE, 28 paises mais Noruega ¢ Suiga) (UNHCR, 2015b). Apesar dos apelos do
Secretario da ACNUR, Antonio Guterres, a Europa mostra-se pouco solidaria perante a deslocagdo massiva
de 3.936.019 milhdes de refugiados sirios a data de mar¢o de 2015. Em dezembro de 2014, estavam
registados quase 3 milhdes de sirios, em apenas 3 meses, o aumento ¢ de mais um milhdo de refugiados
sirios.

! Muitos dos refugiados sirios partem do Libano procurando a seguranca da Europa, alguns deles
pretendem reencontrar familiares ja instalados. Porém, para atingir este objectivo optam pela via ilegal,
colocando a sua propria vida em risco, dado que nenhum mecanismo legal por parte da UE lhes garante
transito seguro. Esta complexidade dos movimentos migratoérios multiplica os pontos de interse¢do entre a
protecdo a refugiados e a migragdo internacional. Verifica-se que o fluxo das migragdes mistas (pessoas com
diferentes objetivos, mas que utilizam as mesmas rotas, os mesmos meios de transporte e as mesmas redes de
trafico para alcangarem territorio europeu), assim, torna-se dificil verificar quem ¢ migrante voluntario ou
forgado. Constata-se, ainda, que muitos dos refugiados ficam a mercé das milicias libanesas, que os
transportam ilegalmente em troca de avultadas quantias de dinheiro, que posteriormente sdo usadas para
financiar grupos de guerrilha (Schuler, 2014).

12 Desde o final de 2014, surgiram no Mediterraneo os navios fantasma, barcos de grande porte com
centenas de imigrantes ilegais, que em grande parte, sdo refugiados (Martins, 2015a; Pombo, 2015).
Segundo, o ultimo relatéorio da UNHCR (2015a), desde o inicio de 2015 até junho, 137 mil pessoas
atravessaram o Mar Mediterrdneo para chegar a Europa (sirios, afegdos, eritreus) um aumento de 83% em
relagdo ao ano anterior.

1 Segundo, Beat Schuler, coordenador Regional para a Protegio do ACNUR Sul da Europa, as migragdes
assumem, agora, caracteristicas mistas, entre migrantes econdémicos, refugiados e deslocados. Falamos, de
menores ndo acompanhados, mulheres vitimas de violagdes e traficadas para a escravatura sexual ou vitimas
de tortura (a saide mental é uma das area que mais ajuda requere). (Schuler, 2014).

1% Artigo 27°, n° 1 (European Communities, 2001: 41).
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No sentido de dar seguimento as decisdes do Conselho de Tampere, tendo em conta
os direitos estabelecidos na Convencao Europeia de Proteccdo dos Direitos do Homem e
das Liberdades Fundamentais ¢ na Convencdo de Genebra relativa ao Estatuto dos
Refugiados de 1951 e como resposta a necessidade de assegurar uma maior eficacia das
decisdes de expulsdo, bem como, uma melhor cooperagdo entre os Estados-membros
destas decisdes, o Conselho Europeu aprovou uma diretiva relativa ao reconhecimento
mutuo de decisdes de afastamento de nacionais de paises terceiros.”'> Outra das medidas
adoptadas, centrou-se nas obrigacdes e sangdes aplicaveis as empresas que transportem
nacionais de paises terceiros.*'®

Conscientes que a auséncia de cooperacdo com paises terceiros facilita a
organizag¢io da imigracdo ilegal no espago Europeu, o Conselho Europeu de Sevilha*'’ de
2002, referiu as medidas para o combate da imigracao ilegal. Concluiu que o combate a
imigragdo ilegal e ao trafico de pessoas, s6 ¢ possivel com um acordo generalizado sobre a
inclusao de politicas migratdria, dentro das politicas de relagdes externas da UE e de cada
Estado-membro. Neste sentido, estabeleceu uma defini¢do comum entre Estados-membros,
do conceito de ajuda a imigracdo ilegal, relativamente ao crime de auxilio a entrada, ao
transito e a residéncia de irregulares.”'® Esta diretiva foi complementada pela aplicagio das
normas minimas, referentes 4 moldura penal,””” no que respeita a aplicagio de sangdes de

~ A . . - CqA . . 220
repressao a ajuda de entrada, circulagdo e residéncia de irregulares.

*1% Este reconhecimento mutuo implica que podera existir um Estado-membro autor da decisdo e um Estado-

membro executor da decisdo. Esta decisdo abrange a condenacdo dos nacionais de paises terceiros por
infragdes passiveis de pena de prisdo superior a um ano; ou sérias razdes para crer que cometeu atos puniveis
graves; ou da existéncia de indicios de que tenciona cometer atos graves. A diretiva refere, ainda que o
individuo tem direito a recurso (Council Directive 2001/40/EC of 28 May 2001on the mutual recognition of
decisions on the expulsion of third country nationals) (Conselho da Unido Europeia, 2001a). Ficou estipulado
a aceitagdo do Reino Unido, da Islandia e da Noruega, no entanto, a Dinamarca ndo participou desta diretiva.
1% Diretiva 2001/51/CE do Conselho de 28 de Junho de 2001 que completa as disposi¢des do artigo 26° da
Convencdo de Aplicagdo do Acordo Schengen de 14 de Junho de 1985 (Conselho da Unido Europeia,
2001d).

17 (Conselho da Unido Europeia, 2002c).

8 Diretiva 2002/90/EC (Conselho da Unido Europeia, 2002a).

% Decisdo-Quadro do Conselho 2002/946/JA1, Council Framework Decision of 28 November 2002, on the
strengthening of the penal framework to prevent the facilitation of unauthorised entry, transit and residence
(Conselho da Unido Europeia, 2002b).

** Nesta matéria a UE apresenta dois quadros normativos, complementares, mas com natureza juridica
diferente, pois enquanto a Diretiva 2002/90/EC é um ato de Direito Comunitario, que vincula os Estados-
membros (excepto a Dinamarca), cuja ndo transposi¢do para o quadro legal nacional, pode ser sancionada
pelo Tribunal de Justica; a Decisdo-Quadro do Conselho 2002/946/JAI é um ato de direito da UE, que
vincula todos os Estados-membros (incluindo a Dinamarca), cujo incumprimento ndo ¢ sancionavel pelo
Tribunal de Justiga, conforme o artigo 35°, n° 1 do TCE (Unido Europeia, 2006).
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Além da gestdo coordenada das fronteiras externas entre os diferentes Estados, a
UE reconheceu a necessidade politica de acordos de readmissdo com os paises terceiros de
origem mais importantes, decisdo tomada no Conselho Europeu de Salénica®' em 2003. A
importancia das relagdes de cooperacao entre UE e paises terceiros levou a criacdo de uma
rede de Agentes de Ligacdo da Imigracdo (ALI), com proposito de facilitar e acelerar a
recolha e troca de informacgao, com o objectivo de controlar e prevenir fluxos de migrantes
em situagdo irregular.***

Como forma de manter o equilibrio entre a liberdade e seguranca, a UE estabeleceu
a necessaria cooperacdo e coordenacdo entre o trabalho das autoridades policiais e
judiciais, criando em 2004, a Agéncia Europeia de Gestdo da Cooperacdo Operacional nas
Fronteiras Externas dos Estados-membros da UE, FRONTEX.”> Esta tem por objetivo
principal, prestar assisténcia na aplicacdo das normas da Unido, no que concerne ao
controlo das fronteiras externas e repatriamento de imigrantes ilegais para os paises de
origem. Cabe, ainda, 8 FRONTEX efetuar anélises de risco de acordo com a informagao
recolhida, no sentido de facilitar a cooperagdo operacional entre Estados-membros e paises
terceiros.

De modo a estipular as normas e procedimentos comuns aos Estados-membros
para o regresso de nacionais de paises terceiros em situacdo irregular, a Unido Europeia
aprovou a diretiva 2008/115/CE. Esta destacou a necessidade de acordos de readmissdo
comunitarios e bilaterais com os paises terceiros para facilitar o procedimento de retorno,
prevendo a concessdo de um prazo para o regresso voluntario, preferivel ao regresso
forcado, ou seja, ao afastamento. Porém, a arbitrariedade desta diretiva nas legislacdes

internas, leva a questionar os principios de solidariedade da UE, inclusive dos Direitos

221 A¢Bes prioritarias na promogio de cooperagdo com paises de origem ou de transito para a gestio de fluxos
migratorios centradas nos paises Africanos na orla do Mediterraneo (Conselho da Unido Europeia, 2003e).

2 Council Regulation (EC) N° 377/2004 of 19 February 2004 on the creation of an immigration liaison
officers network (Conselho da Unido Europeia, 2004b). Este Regulamento foi alterado em 2009, pela
proposta do Parlamento Europeu e do Conselno COM(2009) 322 final (Comissdo das Comunidades
Europeias, 2009a).

¥ 0 ambito do trabalho da FRONTEX comporta a cooperagdo com as autoridades competentes de paises
terceiros ou organizagdes internacionais, conforme o quadro de acordos de trabalho. A cooperagdo abrange: a
troca de experiéncias em matéria de controlos nas fronteiras; a formag@o de guardas de fronteira; intercdmbio
de informagdes operacionais; e, operagdes conjuntas. Porém, a FRONTEX ndo tem qualquer representagio
permanente em paises terceiros, pelo que se revela pertinente a contribuigdo das redes de Agentes de Ligagao
da Imigragdo, Council Regulation (EC) N° 2007/2004 of 26 October 2004 establishing a European Agency
for the Management of Operacional Cooperation at the External Borders of the Member State of the
European Union establishing a European Agency for the Management of Operational Cooperation at the
External Borders of the Member States of the European Union (Conselho da Unido Europeia, 2004c).
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Humanos, ja que permite aos Estados-membros: a detencdo por falta administrativa (que
pode ir até 18 meses); proibi¢ao de retorno do migrante por 5 anos ao espaco europeu; e, a
legalizagio dos centros de deten¢io®** (European Parliament and the Council of the
European Union, 2008).

Na verdade, com esta diretiva a UE construiu uma muralha a volta da Europa, e em
simultdneo escavou um fosso nos seus proprios principios, ao rotular o imigrante como
“ilegal”, “clandestino” ou “sem papéis”, deixando-os a mercé das redes ilegais. Este
quadro legal acabou, também, por estigmatizar o estrangeiro, elevando os mitos da
imigracdo ao discurso do nacionalismo, a que assistimos nos ultimos anos. De facto, as
diferengas culturais tornaram-se um dos argumentos que vincula o discurso politico
(Sarmento, 2008).

Enquanto os paises da UE se debatem com politicas migratdrias cada vez mais
restritas,”> continuamos a assistir 4 chegada dos chamados imigrantes ilegais pela
fronteiras externa da Europa a sul. *° Os conflitos da Primavera Arabe, cenario de
convulsdes politicas, de instabilidade social e de graves conflitos étnicos, assim como os
conflitos religiosos, a pobreza e a guerra em grandes zonas de Africa, tém contribuido para
atrair os fluxos migratdrios ao sul da Europa. O grande movimento de imigrantes ilegais
vindos do Médio Oriente e da Africa Subsariana tornou-se uma constante ha ji duas

décadas, estando este fendmeno a tomar proporcdes politicas € humanitarias.

% Centros de detengdo, visto que o objetivo é privar de liberdade os imigrantes que chegam de forma ilegal
as fronteiras dos Estados-membros, enquanto sdo analisados os processos ou aguardam o repatriamento. Tal
como, acontece com os centros de detencdo de Malta, onde os migrantes ficam detidos logo a chegada
(podendo permanecer até 12 meses), grande parte destes centros encontram-se sobrelotados, proporcionando
aos utentes condigdes indignas (Izquierdo & Cornelius, 2012). Além disso, a politica migratéria de Malta
ndo respondeu a transposi¢do da diretiva da UE, que protegem os menores, permanecendo estes em ditos
centros. Apos, verificacdo de nacionalidade (ou seja, verificar a possibilidade de aplicag@o das normativas de
refugiado, de protecdo subsidiaria, de prote¢cdo humanitaria tempordaria, inicia-se 0 processo burocratico), os
imigrantes poderdo permanecer em centros abertos (até 18 meses, prazo maximo concedido a decisdo),
ficando estes dependentes do auxilio das ONG’s (Gauci, 2014).

22 Por um lado, o ultimo Conselho Europeu (2014) decidiu que a FRONTEX deve reforcar a sua assisténcia
operacional, nos Estados-membros que sofrem mais pressdes nas fronteiras externas, tirando partido do novo
Sistema Europeu de Vigilancia das Fronteiras (EUROSUR). E, por outro lado, a politica comum de migragdo
da UE, centra-se no controlo das fronteiras externas e nos acordos de readmissdo com os paises de origem ou
de transito, como formas de contornar a imigragdo irregular (Comissdo Europeia, 2011b).

22 Em 2014, foram detetados 276.000 migrantes, em situagdo irregular, a entrar no espago europeu, 0 que
representou um aumento de 155% em relagdo ao ano de 2013. Grande parte deles sdo de nacionalidade siria e
eritreus (nacionalidades que procuram protegdo internacional). Também, se verificou o aumento do niimero
de nacionais do Afeganistdo, Mali e Kosovo. Segundo os nimeros da FRONTEX, a maioria deles entrou
pela fronteira do Mediterraneo Central, a sul de Italia e Malta, 170.816 individuos, e pela fronteira Oriental,
Grécia, Chipre e Italia, 50.561 (Comissdo Europeia, 2015b).
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A localizagdo geografica dos paises na zona do Mediterraneo — Grécia, Espanha e
Italia — sdo a porta de entrada para milhares de imigrantes ilegais. As imagens de barcos
repletos de seres humanos chegados 4 ilha de Lampedusa®’ em Italia e as zonas de Tarifa
e Algeciras em Espanha, assim como por via terrestre, através do salto das valas de Ceuta e
Melilla, sdo amplamente noticiadas, a maior parte das vezes pelos tragicos e dramaticos
desfechos do ponto de vista humanitario. Muitos conseguem chegar a terra segura, mas
milhares de seres humanos ja pereceram nas aguas do Mediterraneo,”*® enquanto outros
sdo mortos durante a atuacio das autoridades.*”’

O facto ¢ que os meios de comunicagdo aproveitam as imagens chocantes para se
referir a uma “invasdo”, “avalanches”, “ondas massivas” de imigrantes ilegais a salto as
fronteiras a sul da Europa. O discurso distorcido criado pelos meios de comunicacio e por
governos provoca a ideia de que estd a emergir uma “situagdo critica” e sem controlo, que
semeia 0 panico, provocando ora fascinio ou indiferenga, ora horror ou compaixdo
(Andersson, 2014). O falso medo provoca o sentimento de inseguranca, criando a imagem
que o imigrante ¢ o inimigo, o criminoso ou o terrorista, originando por vezes
comportamentos de intolerancia, xen6fobos e discriminatorios.

Por detrds do muro erguido para defesa das fronteiras, prolifera a industria do
ilegal, que se alimenta dos fracassos da politica comum da UE. Pois, as redes de crime
organizado e trafico humano nao se compadecem com as fronteiras (Andersson, 2014). A
aplicacdo de politicas de controlo fronteirico, cada vez mais restritivas e coercivas, acabou
por desviar as rotas de entradas dos imigrantes, que na impossibilidade de entrarem por
terra optam por rotas maritimas, colocando em perigo a vida de milhares de seres
humanos. Em simultaneo, quem consegue penetrar em solo europeu, permanece em
centros de acolhimento com condigdes sdao sub-humanas, excluidos de todos os direitos

civis, politicos e sociais (Izquierdo & Cornelius, 2012).

7 A ilha de Lampedusa é o ponto de chegada de muitos migrantes que conseguem sobreviver & travessia do
Mar Mediterraneo. Em julho de 2013, o Papa Francisco visitou a ilha, para reclamar a atengdo devida, tanto
politica, como social, que os povos Europeus devem ter para com este drama (Alto Comissariado das Nagdes
Unidas para os Refugiados, 2013). No entanto, em outubro de 2013, mais de 300 seres humanos pereceram
num naufragio, chamando a ateng@o da opinido publica, que apontou a politica de migracdo e asilo da UE
como principal responsavel desta tragédia, dada a reacdo (entre insultos) a visita de Durdo Barroso, entdo
Presidente da Comissdo Europeia, e Enrico Letta, Primeiro Ministro Italiano, a ilha (Cabral, 2013).

¥ Segundo a IOM (2015), desde o inicio de 2015, estima-se que tenham morrido mais de 2.000 pessoas nas
4guas do Mediterraneo.

¥ Como aconteceu em fevereiro de 2014, na praia de Tarajal em Ceuta, onde 15 pessoas foram mortas,
quando a Guardia Civil Espanhola tentava travar a entrada ilegal destas em territorio espanhol (Asociacion
Pro Derechos Humanos de Andalucia, 2014).

76



As 4guas do Mar Mediterraneo, rota principal dos traficantes, foram vigiadas até ao
final de 2014, pela operagdo Mare Nostrum,”’ cujo objetivo era a procura e resgate de
embarcagdes ndo identificadas ou em perigo (custou ao Governo italiano mais de 9
milhdes de euros por més). No entanto, a Unido Europeia decidiu a sua substitui¢do com
uma nova operagdo, a Tritdo, através da FRONTEX, com apenas 6 navios, cujo raio de
acdo esta limitado as dguas nacionais do Estados-membros,”' ¢ com um or¢amento mais
reduzido™? (Schuler, 2014).

A reunido extraordinaria de 23 de abril, do Conselho Europeu (2015a),
demonstrou, nitidamente, a orienta¢do da politica migratéria da UE. As medidas centram-
se no reforco de meios da operacdo Tritdo para detectar e destruir embarcagdes de
traficantes, e de forma alguma, responde a urgéncia humanitiria que milhares de
refugiados e imigrantes tanto necessitam.

Acresce, ainda, uma nova perspectiva, considerar o conceito de imigrantes
econdmicos, em refugiados econémicos. Na verdade, estes ja ndo procuram apenas uma
vida melhor, mas tdo somente uma vida, sobreviver, pois mais ndo fazem que fugir da
morte certa, da fome e miséria que existe nos seus paises de origem.

Perante esta andlise, consideramos que os mecanismos e instrumentos juridicos
comtemplados no direito comunitario, em relagdo a migragdo, sdo de extrema restricdo. No
entanto, o atual discurso por parte de alguns Estados-membros,**® exige politicas

migratorias, ainda, mais restritas™* (Conselho Europeu, 2014). Além disso, é possivel

2% Operagio cuja atuagdo foi criticada pela ajuda que “promovia” no resgate de migrantes (Gauci, 2014)

! Ficando por vigiar as aguas internacionais, fungdo que a operagio Mare Nostrum garantia. No entanto, o
discurso por parte dos Estados-membros, parece querer exigir 8 FRONTEX, contrair os fluxos migratorios,
como se tratasse de selar um territdrio ou empurrar as embarcagdes para os paises de origem, quando este
organismo tem por obrigagdo a prote¢do de vidas humanas, fala-se de imigrantes irregulares ou refugiados.
Pressionar a FRONTEX para assumir uma posigdo de repelir ou restringir o acesso das embarcagdes as aguas
nacionais, ndo s6 é uma violagdo dos direitos humanos e do direito internacional humanitario, como sera a
garantia de empurrar seres humanos a uma morte certa.

2 Cerca de 2.9 milhdes de euros.

3 yeja-se o discurso de David Cameron em relagio a situagdo de Calais é mais um exemplo da forma como
os Governos dos Estados-membros, se posicionam em relagdo a imigragdo irregular “a swarm of people”
(Taylor, Wintour & Elgot, 2015). Ou o caso de Espanha, na fronteira de Melilla, onde o numero de
refugiados sirios tém aumentado substancialmente, cuja protegdo deve ser imediata, perante as leis do direito
internacional. Porém, individuos de outras nacionalidades tém enfrentado a devolugdo imediata as
autoridades de Marrocos (as chamadas explosiones a caliente), com o argumento que o territdrio espanhol s6
comega apods a passagem do corddo policial (Sanchez, 2015). Acresce, ainda, a proposta do atual Governo
espanhol, de um regime especial para as fronteiras de Ceuta e Melilla, que pretende legalizar as explosiones a
caliente através de um novo conceito rechazo en frontera, impedindo, assim, o acesso de possiveis migrantes
econdmicos, ou seja, africanos subsarianos (Boletin Ofical de las Cortes Generales, 2015).

24 Como a constru¢ido do novo muro, aprovado pelo parlamento hiingaro, com 4 metros de altura ¢ 175 km,
como medida anti-imigra¢ao (Lima, 2015).
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inferir pelas tomadas de decisdes dos principais lideres, que a politica de asilo e migracdo
da UE fere os principios da sua constitui¢do, principalmente da solidariedade, valor

fundamental entre os povos.

3. As Fraturas da Politica de Asilo e Migrac¢io da UE

Os novos fluxos migratorios da UE s3o um sintoma da crescente interdependéncia
entre as diversas regides do mundo e os diferentes sectores de atividade: politico,
econdmico e social.”*> De facto, a globalizagdo impulsionou os movimentos transnacionais
de individuos, assim como a integracao dos paises europeus no Mercado Comum Europeu
— com a liberalizacdo dos movimentos de mercadorias, servigos e capitais — e a posterior
construcdo da UE — com a integracdo mais estrita dos paises e dos povos, além da
eliminagdo das fronteiras internas.

Contudo, este cendrio trouxe novos desafios, em matéria de politicas migratorias,
tanto aos Estados democraticos como a UE.

A UE como sujeito de Direito Internacional potenciou uma resposta ao crescimento
da migragdo, de acordo com os interesses dos Estados-membros nela representados, a
concretiza¢do de uma politica comum de asilo e migracdo assente na concep¢do weberiana
de Estado. Ou seja, apesar da propria institui¢do ter desafiado a concepcao de soberania
dos Estados-membros, a sua politica comum atua em conformidade com o aparelho de
Estado - um territério®® e uma populagio™’ (Wihtol de Wenden, 2013).

A livre circulacdo encontra-se fortemente relacionada com as origens do projeto
europeu e com a formacdo do mercado europeu. Do projeto europeu da livre circulagdo de
bens, mercadorias e pessoas, desenvolveu-se uma politica de migra¢do e asilo
condicionada pelos mesmos argumentos que constituem, ainda hoje, a no¢ao de Estado-

nacdo, a defesa da soberania, cidadania e territorio. De facto, o Acquis Communautaire, no

3 Os perfis dos paises e dos proprios migrantes tem vindo a alterar-se profundamente, além dos motivos
economicos, assistimos ao acentuar do fluxo por motivos humanitarios, e futuramente prevé-se o aumento da
mobilidade por motivos ambientais. Assim, os fluxos migratorios sdo, também, indicadores das disparidades
econdmicas, sociais, politicas, demograficas e ecologicas.

2% A0 abolir os controlos nas fronteiras comuns aos Estados Schengen, a UE veio, refor¢ar o controlo das
fronteiras externas, pois a entrada no territério de um Estado-membro implica a entrada no territorio dos
restantes. Assim, que ndo ¢ indiferente a qualquer pais o controlo de uma fronteira externa de outro pais, e
vice versa, dado que uma vez transposto este limite, o individuo podera circular em todo o Espaco Schengen
sem estar sujeito a qualquer controlo fronteirigo.

70 conjunto de todos os povos europeus associados a uma nova representagio de cidadania, a cidadania
europeia.
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ambito da migracdo, diz respeito a liberdade de circulagdo, a criagdo da cidadania
europeia, a politica de asilo e migracdo e as leis contra a discriminag¢do (Geddes, 2003;
Geddes, 2013). Contudo, o facto de se ser cidaddo de um Estado-membro ndo ¢ garantia de
livre circulagdo.”®

Das vantagens retiradas da imigracdo para a economia europeia, no final do século
XX, contrapds-se os efeitos negativos de caracter social e politico da crise econémica que
atravessamos. Assistimos ao incremento do discurso politico anti-imigragdo — Cameron,””
Merkel**” e Sapin®*! - tanto dos nacionais de paises terceiros, como de cidaddos dos
Estados-membros mais pobres.*** Porém, estas posi¢des ndo deixam margem para duvida,
a justificacdo de tais razdes contra a imigracdo, compromete os fundamentos do proprio
projeto europeu e a liberdade de circulagdo dos nacionais de Estados-membros. Os direitos
fundamentais da Unido devem ser exercidos, sendo, ndo sdo fundamentais. Se, por um lado
a expulsdo de cidaddos europeus do territorio nacional de um Estado-membro ndo ¢
compativel com o Direito Europeu, assim como, a exclusdo dos mesmos de alguns direitos
sociais. Também, por outro lado, de forma alguma estd comprovado que os imigrantes
aumentem os encargos do Estado social (Office for Budget Responsibility, 2012;
Dustmann & Frattini, 2013; OECD, 2013;).

Mas ¢ perante o hiato da legislacdo da UE, que os Estados-membros fazem a sua
politica de migragdo, esta situacdo verifica-se quando a politica comum de vistos, em

relag@o aos nacionais de paises terceiros, apenas diz respeito as estadias de curta duragdo e

¥ Se nido, veja-se o caso da Roménia e da Bulgaria que tendo a aprovagdo do Parlamento Europeu, viu
sucessivos adiamentos a entrada no espago Schengen, tanto que a livre circulagdo dos respectivos nacionais
s0 foi possivel em janeiro de 2014. As razdes evocadas consubstanciam-se em problemas com a seguranc¢a no
controlo das fronteiras externas, devido a permissividade de entrada de imigrantes irregulares (Parlamento
Europeu, 2011).

% O primeiro-ministro David Cameron, anunciou medidas restritivas a entrada de romenos e bulgaros, “If
people are not here to work — if they are begging or sleeping rough — they will be removed.” (Cameron,
2013). Na verdade, cada pais é autdbnomo na forma como gere as suas instituigdes, como é o caso da
seguranca social e os apoios concedidos, todavia a proibi¢do de entrada durante um periodo de tempo, para
quem ndo consiga trabalho ou subsistir pelos seus proprio meios, ja atinge o quadro normativo europeu, que
deve ser visto como uma ameaca a livre circula¢do (Oppenheimer, 2014).

9 Nas palavras de Merkel a UE ndo ¢ uma unido social, impondo-se por isso medidas mais repressivas a
migracdo irregular. Ou seja, a expulsdo, para o paises de origem, de todos os individuos que ndo retnam as
condigdes previstas no enquadramento legal do pais de acolhimento (Lusa, 2014; Miiller, 2014).

! (Biseau & Alemagna, 2013).

2.0 caso dos romenos e dos bulgaros.
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ndo a autorizacdes de residéncia e trabalho, cujas competéncias se mantém no dominio dos

243
Estados-membros

(Comité Econdémico e Social Europeu, 2012).

Também, no ambito da politica de migracdo de reunificacdo familiar, a agdo da UE,
consubstancia-se na mera recomendacdo. Dado que, ndo consegue contrariar o acentuar
dos entraves colocados por alguns paises, relativamente ao acesso de familiares de
nacionais de paises terceiros. Apesar das restricdes a imigragdo, um grupo de migrantes
tem sido favorecido, a imigra¢do altamente qualificada, como sdo o caso das carreiras
cientificas. Aqui, também, se deve considerar a posi¢ao da UE em relacdo ao compromisso
moral, para evitar o drain brain dos paises em desenvolvimento.

Quanto aos refugiados, os acontecimentos do verdo de 2015, na Hungria, vieram
demonstrar, uma vez mais, a falta de coesdo da politica de asilo europeia.’** Segundo o
comissario europeu para as migragdes, a Europa enfrenta o pior afluxo de pessoas
deslocadas, desde a Segnda Guerra Mundial.** Inclusive, o governo hungaro decretou
medidas punitivas e o uso da forca policial para quem atravesse a fronteira sem
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autorizagdo, violagdes ao Direito Internacional Humanitario. Mas também, a

Alemanha®*’

como medida de emergéncia do afluxo de refugiados decidiu suspender os
Acordos Schengen e reintroduziu, provisoriamente, o controlo de fronteiras com a Austria.

De facto, a consolidacdo da Abordagem Global para a Migracdo e Mobilidade
dotou os Estados-membros de um conjunto de mecanismos e instrumentos, que lhe
possibilita uma ampla atuacdo, no ambito da regulamentacdo e controlo dos fluxos
migratdrios. Porém, este quadro normativo, decorrente da transferéncia de alguns poderes,

em consequéncia da interdependéncia econdmica resultante do processo de integragdo

europeu e do processo de globalizacdo, permitiu aos Estados-membros contornar certas

3 Segundo, o Comité Econdmico e Social Europeu ha que clarificar dois conceitos que ao que parece nio
estdo explicitos na AGMM “Migracdo e mobilidade sdo dois conceitos diferentes. A mobilidade dos
nacionais de paises terceiros, no que respeita a passagem das fronteiras externas da Unido Europeia, ndo
implica necessariamente imigragdo economica. A maioria das pessoas que cruzam as fronteiras fa-lo como
visitante, turista e com fins empresariais, ou seja, para estadias curtas que ndo envolvem um projeto de
migragdo. A imigracdo econdmica pressupde o acesso ao mercado de trabalho.” (Comité Econdémico e
Social Europeu, 2012: 7).

0 Alto Comissario da ONU para os refugiados, Anténio Guterres, manifestou-se chocado sobre a falta de
unido da UE sobre a recolocagdo de 140 mil refugiados que se encontravam na fronteira Sérvia (Lusa,
2015¢).

* Ja em maio tinha sido apresentada uma proposta para a distribuicio de refugiados aos Estados-membros,
mas esta foi recusada pelos lideres europeus (Lusa, 2015a).

¢ Tendo o Secretario Geral da ONU criticado as autoridades hingaras pela forma violenta como foram
tratados os refugiados que tentavam entra em territorio hungaro (Costa, 2015, 17 de setembro).

7 A interrupgdo do trafego ferroviario entre os dois paises, para impedir a chegada de refugiados a Munique,
dado que num s6 dia chegaram mais de 13.000 pessoas (Lusa, 2015b).
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restrigdes politicas e legais a fim de concretizarem objectivos internos Assim, algumas das
politicas supranacionais vieram reforcar a no¢do do Estado e da sua soberania,
intensificando a ideia que a regulacdo das migracdes depende de leis internas, uma vez que
o direito internacional ¢ o comunitario nao intervém nesta area (Geddes, 2003; Geddes,
2013).

Inclusive, no que se refere a politica externa, a UE desenvolveu durante estes
ultimos anos um conjunto de instrumentos juridicos (legislagdo comunitéria), instrumentos
politicos (grande ntimero de acordos e parcerias com paises terceiros), mecanismos
operacionais (diversas agéncias, como a FRONTEX, GEAA, entre outras) e, multiplos
programas e projetos (que envolvem a sociedade civil, associagdes de migrantes e
organizagdes internacionais) (Comissao Europeia, 2011b).

Todavia, ¢ visivel a dificuldade em concretizar uma politica de migragdo e asilo
comum, no ambito da imigracao e cooperagdo entre paises terceiros, dado o papel limitado
da UE (Geddes, 2013). Visto que a ndo adopcao dos instrumentos legislativos e politicos
da UE, no direito interno, t€ém perpetuado os interesses dos Estados, mantendo as suas
proprias politicas, que por vezes sdo contraditorias as abordagens dos acordos da UE

(Comité Econémico e Social Europeu, 2012).2**

~ , . 249
Sendo a questdo demografica um dos desafios mais prementes da UE,” a

imigra¢do tem sido o fator determinante para o crescimento da populagdo europeia.”° S6
no ano de 2012, incrementou 0.90 milhdes de individuos, o que representa um quinto

(20%) do aumento da populagdo (Eurostat, 2014a).>"

¥ Como por exemplo a ratificagio da Convengio Internacional sobre a Prote¢do dos Direitos de todos os
Trabalhadores Migrantes ¢ dos Membros das suas Familias, pelos Estados-membros, conforme recomenda o
Comité Economico e Social Europeu (2012).

** Em janeiro de 2013, a populagio de UE (28 paises apos a adesdo da Croécia) era, aproximadamente,
505.7 milhdes de individuos, representado um aumento de 1.1 milhdes comparado com o ano anterior
(Eurostat, 2014a). No mesmo periodo, a populagdo estrangeira (cidaddos de paises terceiros) residentes na
UE (neste caso os valores, ainda, ndo consideram estatisticamente a Croacia) era de 20.4 milhdes,
representando 4.1% da populagdo total. Registou-se, ainda, cerca de 33.5 milhdes de individuos nascidos fora
dos Estados-membros da UE. Quanto a cidaddos europeus, 13.7 milhdes de individuos, vivem em um
Estado-membro, que ndo ¢ o da sua cidadania. Enquanto, 17.3 individuos nasceram em outro Estado-
membro, fora do seu Estado de residéncia. Em 2012, foi atribuida a 817.000 individuos a cidadania de um
Estado-membro da UE, indicando uma aumento de 4.3% em relagdo a 2011. Porém, 709.100 individuos
eram cidaddos de paises ndo membros da UE, que residiam num dos Estados-membros. Os grupos mais
representativos sdo os cidaddos de Marrocos (59.300 de individuos, que representam 7.3% dos pedidos de
nacionalidade) e turcos (53.800 de individuos, que representam 6,6%) (Eurostat, 2014b).

% Além, do 6bvio saldo positivo entre os nascimentos e mortes, quando este se verifica.

! Desde a década de 1980, o saldo da imigragdo reduziu consideravelmente. Em 2003, a imigragdo contribui
para 95% da variagdo da populagdo, tendo vindo este valor a reduzir progressivamente (o unico ano de
excecao foi 2009) (Eurostat, 2014a).
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Para isto, o Comité Econémico e Social Europeu (2012), defende que a politica de
admissdo de imigrantes, deve perspetivar uma abordagem a médio prazo, tomando em
linha de conta, além da crise econdmica que se vive na Europa, os efeitos que as migracdes
poderdo produzir na situacdo demografica da UE. Neste caso, supde-se que a UE deva
superar as restricdes e adaptar-se as necessidades atuais. Tanto mais, que o futuro
econdmico e demografico de outras regides afeta as expectativas da propria Europa em
matéria de migragao.

Neste processo de interdependéncia, cabe a UE alargar acordos no ambito da
migracdo econdmica, acautelando parcerias com paises terceiros, para que a imigragao
ocorra de forma legal e organizada. Considerando que a UE pode contribuir com grande
valor acrescentado para estes fluxos — ao garantir o direito internacional de asilo, reduzir a
imigragdo ilegal e combater as redes criminosas (Comité Econdmico e Social Europeu,
2012).

Estes acordos de migracdo econdmica devem ter a participagdo de todos os
parceiros sociais, tanto europeus como dos paises terceiros, devendo ser comtemplados os
principios e as orientagdes ndo vinculativos para uma abordagem as migracdes laborais da
OIT (Quadro Multilateral da OIT sobre migragdes laborais) (Comité Econdmico e Social
Europeu, 2012).

Desde o Programa de Estocolmo, a politica de migracdo europeia desenvolveu-se,
paralelamente a crescente crise econémica e do Euro, focando-se mais especificamente no
processo politico, do que no migrante em si ou nas novas problematicas. Porém, a resposta
da UE a uma nova politica migratoria “é mais do mesmo”: tornar a UE num destino
atrativo para imigrantes altamente qualificados; combater a migracdo irregular através de
uma melhor articulagdo da politica externa; e, ser solidaria com os refugiados a fim de
evitar os tragicos eventos do Mediterraneo (Comissao Europeia, 2015c).

A par com a crescente visibilidade dos refugiados e da imigracdo irregular, das
questdes demograficas, das alteracdes do funcionamento do mercado de trabalho e do
sistema de financas e da seguranca social, tornou-se urgente repensar as politicas de
migracdo adaptadas as novas realidades. Considerando que a procura de uma solugdo
sustentavel terd que basear-se numa situacdo de crescimento econdomico e de bem-estar

social, abarcando a comunidade alargada. Uma sociedade global obriga, necessariamente,
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a redefinicdo e criagdo de mecanismos de cooperagdo intergovernamentais, assim como a
uma articulagdo de uma justica, verdadeiramente, redistributivas.

E neste cenario de uma Europa integrada e do processo de globalizagio, onde a
liberalizagdo do fluxo de capitais e de mercadorias ndo se fez acompanhar da livre
circulagdo de pessoas, que a imposi¢cdo de medidas cada vez mais restritivas a imigragao
poderdo trazer consequéncias futuras gravosas. Para alguns autores, a orientagdo politica
da UE demonstra uma atitude irresponsavel, evidenciando que o problema estd em ndo
reconhecer a imigragdo como um fator de crescimento econdmico, uma fonte de divisas, de
modernizacdo das mentalidades e de desenvolvimento politico e democratico. Como
consequéncia da aplicagdo de medidas cada vez mais restritivas,”” com levantamento de
novos limites, fisicos e normativos, a Europa encontrar-se-a, num futuro proximo, perante
novos desafios humanitarios (Wihtol de Wenden, 2013).

Consubstancia-se, deste modo, as nossas interrogacdes éticas.

2 Com a criminalizagdo dos ilegais e as expolsiones a caliente sem qualquer procedimento administrativo
ou juridico, o que viola a Convengdo para a Protec¢do dos Direitos do Homem e das Liberdades
Fundamentais (1950) e é incompativel com o Codigo de Fronteiras Schengen; com a recusa de concessdo do
estatuto de refugiado a individuos cujo pais de origem ndo se encontre em guerra; ou através de novos
procedimentos normativos, como a obrigatoriedade de exames de ADN, para os migrantes de reunificagdo
familiar.
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PARTE III - Unido Europeia, Imigracio e Etica
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“O Principio Universal do Direito” [...] ¢ “Uma
accdo ¢ conforme ao Direito quando permite ou quando
a sua maxima permite fazer coexistir a liberdade do
arbitrio de cada um com a liberdade de todos segundo
uma lei Universal” *>*

1. A Sociedade Global

Como referimos, inicialmente, na perspectiva ético-juridica em relagao a politica da
UE encontramos os principios democraticos do liberalismo igualitario de Rawls (1993a).
Apesar, de Rawls (1999), considerar que os principios de justica ndo se aplicam ao
fenomeno migratério devido as causas que lhe sdo subjacentes,”* formalizou alguns
principios éticos de justi¢a internacional, que todos os povos devem ter em conta, como
concepcao politica de direito e justiga que se aplica aos principios, normas e praticas do
Direito Internacional.

Além das causas enunciadas por Rawls (1993a), se atendermos ao caracter
dindmico do fendmeno migratdrio, verifica-se que uma das principais causas dos fluxos
migratdrios reside nas desigualdades econdmicas, com repercussdo direta na qualidade de
vida dos individuos, tais como: saude; nutricdo; analfabetismo e baixa escolaridade;
caracteristicas da pobreza extrema® (Nussbaum, 2006). De facto, cada povo tem a
responsabilidade de cuidar dos seus cidaddos, no entanto, os povos devem honrar os
direitos humanos e tém o dever de ajudar outros povos que vivam em condi¢des
desfavoraveis, que os impegam de ter um regime politico justo (Rawls, 1999).

Consideramos, porém, que os principios de justica que Rawls (1993a) denominou a
partir da posi¢do original, aplicam-se a sociedade global. A ideia de uma sociedade global,
equivalente a uma estrutura béasica devidamente organizada, faz cada vez mais sentido
neste mundo globalizado (Beitz, 1999). Com efeito, ¢ possivel verificar que, tanto ao nivel
internacional, como ao nivel regional, existem instituicdes que funcionam em conjunto,

distribuem beneficios e encargos pelos diferentes cidaddos do globo. Esta visdo ¢ outra

3 (Kant, 2011: 43).

% Considerados no ponto 1.2 Os Fluxos Migratérios e o Liberalismo Igualitario.

3 Como referido na primeira parte, apesar de uma ligeira diminuigdo da pobreza extrema, confirma-se um
aumento substancial das desigualdades ao nivel global (United Nations Development Programme, 2013).
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vertente do pensamento liberal igualitdrio, que procura adequar a teoria rawlsiana as
questdes da justica global (Beitz, 1999; Pogge, 2002).

A formacao da UE, constituida pelos diversos povos de cada Estado-membro, ¢ um
excelente exemplo de uma sociedade internacional bem estruturada sob principios
democraticos, e convictamente pluralista, condi¢do necessdria para qualquer instituicdo
liberal. Se aceitamos a legitimidade moral dos principios democraticos como base de
regulagdo da vida publica, entdo, os cidaddo nas suas relagdes — individuais ou colectivas —
devem agir de acordo com o ethos democratico (Carens, 2013). Como tal, consideramos
que as regras morais necessarias as relagdes dos Estados-membros estdo subscritas nos
Tratados da Unido. Assim, € possivel inferir, se generalizarmos a teoria de Rawls (1993a)
ao conjunto dos povos, que estes a partir da posi¢cdo original escolheriam os principios de
justica de forma imparcial.

Confrontar a orientagdo ideologica do poder instituido, de acordo com o
pensamento liberal igualitario, implica reconhecer que as restricdes a imigragdo sao
incompativeis com os valores universais defendidos no Tratado da Unido Europeia — que
sd0 os direitos invioldveis e inalienaveis da pessoa humana — a liberdade, a democracia, a

igualdade e o Estado de direito®® (Carens, 2013)

2. A Contingéncia dos Conceitos

Constatdmos que a UE, enquanto institui¢do supranacional, colocou em causa o
nexo politico e juridico entre soberania e territério (Velasco, 2008). Todavia, no ambito da
imigracao de paises terceiros, a UE adoptou uma perspectiva Estado-céntrica, herdada do
liberalismo igualitario de Rawls (1993a). Deste modo, a UE acabou por reforcar a nogao
de Estado e de soberania, intensificando a ideia que a regulacdo das migracdes depende de
leis internas. As politicas de asilo e migracdo — como conjunto de medidas juridicas e
administrativas, que regulam a permanéncia de estrangeiros em determinado territorio —
geram grandes conflitos de interesses e, como tal, sio promotoras de suscitar tensdes
sociais (Velasco, 2005). Na verdade, foi possivel averiguar que as politicas de asilo e
migracdo da UE deixam os mecanismos de regulacdo e controlo da imigracdo a discrigdo

das decisdes da politica interna dos Estados-membros. Assim, refletir sobre o fenomeno

% Direitos descritos no preambulo do Tratado da Unido Europeia (Unido Europeia, 2010: 15).
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atual das migragdes, implica repensar conceitos de soberania, cidadania e territorio, ou

seja, desafiar estas categorias heuristicas estabelecidas.

2.1 A Soberania

O principio da ndo interven¢do nos assuntos internos, que tem regido as relagdes
juridicas internacionais, aponta a soberania dos Estados como condicdo de legibus solutus.
No ambito do controlo das migragdes, a soberania é a caracteristica fundamental da
autodeterminagdo dos Estados, e como tal, estes ndo podem estar sujeitos a nenhuma
limitacdo normativa externa a vontade da comunidade politica. Deste modo, os Estados
mantém o direito legal e moral de exercer o seu poder sobre o controlo das migragdes, com
base nos interesses nacionais, de forma absoluta e discricionaria (Carens, 1987).

A evolugdo das relagdes internacionais veio colocar em causa o conceito de
soberania, dado que os Estados j4 ndo s3o os unicos sujeitos de Direito Internacional,
encontrando-se, cada vez mais, dependentes uns dos outros.””’ Este desenvolvimento,
resultado do processo de globalizacdo e do processo da integragdo europeia, gerou a
possibilidade de criacdo de novos direitos, estabelecendo, assim, um conjunto de principios
pragmaticos e orientadores das relagdes internacionais. A soberania dos Estados-membros,
da UE, encontra-se salvaguardada no Tratado da UE. Num ambito mais global, na Carta da
Organizacao das Nagdes Unidas (artigo 2°) que assenta a sua doutrina nos conceitos
tradicionais da soberania e da igualdade (aparente) dos Estados (Fontes, 2007).

Porém, o proprio fendmeno migratério tronou-se um desafio a soberania dos
Estado, dado que esta relagcdo transborda os limites internos e externos dos Estados,
fragmentando aliangas politicas e a propria identidade dos povos europeus (Wihtol de
Wenden, 2013).

A ideia tradicional de Estado soberano, tal como o conheciamos, ja ndo se sustenta.
Dado que, os elementos fundamentais a soberania — um povo, um territorio e o exercicio
do poder maximo na esfera interna e internacional — estdo a fragmentar-se (Velasco, 2005).
Por um lado, a propria constituicdo da UE impulsionou a partilha de poderes entre os

Estados-membros, de grande parte das suas competéncias e em diferentes areas:

" No ambito, do DIP a invocagio da soberania e das fronteiras ndo tém impedido, que instituigdes como a

ONU, assim como, diferentes sujeitos intervenientes da comunidade internacional, de adoptarem politicas de
coercibilidade, onde se inclui, por exemplo, a possibilidade de intervir ou de ingerir (Fontes, 2007).
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legislativa, financeira, comercial, militar, entre outras. Por outro lado, a propria dinamica
gerada pela interdependéncia dos Estados, no processo de globalizagdo, debilitou o poder
dos mesmos. Enquanto, o Estado Moderno se baseava no conceito Estado-nagdo, onde as
relacdes destes se regulavam entre iguais e se demarcavam segundo o seu territorio,
assiste-se a novas formas sociais que desafiam os fundamentos da soberania, marcando o
inicio de uma nova ordem mundial.”>® Sob a perspectiva da globalizagio verifica-se
alteracdes ao quadro politico constitucional dos Estados, ndo s6 pela obrigatoria
transposi¢do das fronteiras, como também no enfraquecimento das ligacdes entre espaco e
identidade nacional (Sarmento, 2009). Num mundo, cada vez mais interligado —
ecologico, economico, politico e cultural — as decisdes adoptadas pelos Estados, no dmbito
politico, econémico, social ou territorial, coincidem cada vez menos com as pessoas €
territorios que podem ser afetados por estas, devido a diminuicdo das competéncias
legitima dos mesmos (Habermas, 2000).

Sendo vejamos, a integracdo europeia possibilitou ao Direito Comunitario a
conjugacdo de dois principios fundamentais, o da soberania dos Estados e o da

1.’ Por um lado, os Estados soberanos apresentam a plenitude

solidariedade internaciona
da sua soberania internacional (Gouveia, 2010), que no ambito das politicas de asilo e
migracdo da UE se viu reforcada (Geddes, 2013). Por outro lado, a UE como sociedade
internacional solidaria, assumiu na sua constitui¢do a responsabilidade moral de proteger
os direitos humanos da sua populacdo e inclusive da sociedade internacional, cuja
responsabilidade moral, pode ser vista como um imperativo moral de prote¢do do direitos
humanos em todo o mundo (Wheeler, 2000).

Portanto, podemos inferir que os Estados-membros abdicaram de partes da sua
soberania, assistindo-se ao esgotamento dos seus poderes de controle efetivo e dos seus
principios constitutivos, mas quando abordada a questdo da imigracdo, a soberania acaba
sempre por ser evocada. Até porque, como ja referimos, a propria UE deixou a descrigdo
dos Estados diversas decisdes que sdo fundamentais, no que diz respeito a politica de asilo

e migracdo. A falta de consenso para a adop¢do de um procedimento unificado sempre se

8 Segundo a perspectiva de Beck (2002) o emergir da segunda modernidade, ou de uma nova desordem
mundial, como referiu Habermas (2000).

% Estes dois principios foram evocados, durante a crise de verdo de 2015, perante o afluxo massivo de
refugiados, diversos Estados-membros evocaram a sua soberania recusando-se a receber mais pedidos de
asilo, porém, e apos negociagdes, acordou-se a realocagdo e ajudas financeiras, considerando o principio de
proporcionalidade (Conselho Europeu, 2015b).

89



fundamenta na soberania dos Estados, quando esta ¢ permedvel por interesses de outra
ordem.

Assim, verificamos que o tradicional conceito de soberania ja ndo pode ser um
entrave, por parte dos Estados, a concretizagdo de uma politica de asilo e migragdo
unificada pela UE. Devendo esta politica responder as aspiragdes dos individuos, na
procura de uma vida melhor — onde grande parte deles, ja s6 e apenas, procura sobreviver
— da mesma forma que deve contemplar o Direito Internacional Humanitério. Insistir numa
politica de asilo e migracdo fundamentada em conceitos de Estado-céntrico, responsabiliza
a UE, de certa forma, pelo o atual drama migratério que afeta a Europa. A visivel
exploragdo do homem pelo homem e do homem pelo Governos, que fomenta o
crescimento da industria ilegal, sob interesses politicos € econdmicos, comprometendo ndo
s6 o bem estar atual dos povos, como das futuras geragdes. Como tal, a protecdo da
dignidade humana, a nosso ver, ultrapassa as velhas convencdes dos Estados soberanos
(Moreira, 2005).

A UE e os seus Estados-membros devem consciencializar-se da necessidade de
outras respostas frente aos desafios que o fendmeno migratério coloca — em termos
politicos e juridicos — para responder as alteracdes da estrutura demografica, social,
econdmica e laboral que se verifica em muitos dos paises europeus (Velasco, 2005).

Manter o argumento da defesa da soberania, tal qual como a conhecemos, s6 tem
vindo a desvirtuar os fundamentos da UE, ao promover a regra do mais forte. Quando, na
verdade, a UE deveriam ser o meio para uma integrag¢ao social, democratica e solidaria, da
Europa em relacdo aos paises terceiros. Mesmo, dentro do consenso europeu (ou da falta
dele), assistimos a uma unido de Estados, onde a soberania em vez de ser partilhada por
todos ¢ usurpada pelos paises mais fortes e ricos — num soberanismo ofensivo. Exemplo
disso foi a politica migratoria excludente, com prorrogacdes consecutivas em relagdo a
liberdade de circulagdo dos cidaddao romenos e bulgaros, fomentando a exclusdo e
possibilitando a continuidade de um sistema fechado de desigualdade e pobreza.

Enquanto a UE permitir que a politica de asilo e migragcdo dos Estados-membros se
escuse no argumento de soberania, coloca grande parte dos individuos imigrantes em
situacdo de grande vulnerabilidade frente ao abuso, a injusti¢a e arbitrariedade, o que por si
sO acarreta implicagdes negativas aos direitos naturais do proprio Estado democratico

(Carens, 2013).
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2.2 A Cidadania

O fendmeno migratorio e a propria integracdo europeia compele a refletir sobre o
conceito de tradicional de cidadania, como elemento de inclusdo e de pertenca politica a
uma comunidade. Dado que, a identidade colectiva, no espago europeu, tornou-se mais
complexa e plural, veio levantar questdes quanto a lealdade politica dos cidaddos em
relacdo ao poder politico (Velasco, 2008). Pois, a ideia de cidadania, ainda, coincide com a
soberania territorial dos Estados.

Apesar, de ndo ser necessario ser cidaddo para usufruir de direitos fundamentais,*®’
a reivindicacdo dos imigrantes para aceder a cidadania consubstancia-se em dois critérios,
a pertenca a comunidade social e a legitimidade democratica (Baubock, 1994; Rubio-
Marin, 2000). O direito moral de pertencer a uma comunidade, como um demais cidadao
legal, constitui o seu reconhecimento como membro de uma comunidade que protege os
seus direitos. Da mesma forma, que os principios de legitimidade politica®®' — juridica e

formal - sdo a reivindicagdo moral da cidadania, como fonte de identidade (Carens,

2013).

Por um lado, a cidadania quando concedida desempenha um papel de inclusdo e
integracdo. Promovendo a forte identidade civica que motiva o cidaddo a participar na vida
politica. Entdo, a atribuicdo de cidadania adquire um valor normativo, condigdo
indispensavel para a afirmacdo de direitos e liberdades individuais (Rawls, 1993a). Deste
modo, a cidadania deixa de ser um instrumento dos Estados que exclui o estrangeiro, e
passa a ser um elemento de inclusdo, daqueles que escolhem outro Estado para viver e
trabalhar (Carens, 2013). Por outro lado, a cidadania quando ndo concedida constitui um
motivo de exclusdo do individuo. A admissdo a cidadania depende da aceitacdo do
imigrante e esta pode estar sujeita a restricdes de tempo ou de qualificacdo de mao de obra,

, . . o 262
porém nunca deveria ser circunscrita a recusa absoluta.”” Consequentemente, a recusa da

0 Oy seja, a dignidade da vida humana encontra-se consagrada em diversos documentos do DIP, assim
como o direito a nacionalidade, no Artigo 15° da Declaragdo Universal dos Direitos Humanos ou na
Convencao Europeia sobre a Nacionalidade (1997).

%1 Os direitos que advém do estatuto de cidaddo, o direito de voto, o direito a cargos publicos, o acesso &
satde, entre outros direitos, que sdo fatores de inclusdo e participagdo civica.

262 Exemplo disso: A ata de exclusdo de imigrantes chineses ¢ dos seus descendentes, em 1882 até 1943, nos
Estados Unidos da América, que impedia que estes se naturalizassem. Até aos anos 1960 as leis de imigragéo
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cidadania pode gerar uma comunidade politica de estrangeiros, sem limites politicos entre
eles e onde o estrangeiro ¢ um subalterno do cidaddao (Walzer, 1983).

Os limites estabelecidos pela visdo convencional, em relagdo a cidadania,
reconhecidos pelo Direito Interno e Internacional, como facto natural e inalteravel, ndo
podendo a sua legitimidade ser questionada, levou as consequéncias sociais que assistimos
na maioria dos Estados-membros, a marginaliza¢dao do estrangeiro (Carens, 2013). Apesar
de considerarmos que a cidadania ¢ necessaria para a integracdo e inclusdo do estrangeiro
na comunidade politica, reconhecemos que esta por si s6 ndo ¢ suficiente. Porém, a
exclusdo a obtencdo de cidadania submete o estrageiro a condigdes de miséria, a
explora¢do, a semiescraviddo, a opressdo, quando ficam obrigados a aceitar trabalhos
desqualificados, com salarios muito abaixo da média do pais, permanecendo, por vezes,
anos consecutivos como indocumentados (Velasco, 2005). Mais, ainda, a relacdo entre a
imigracao irregular e o mundo do crime ¢ muito ténue, ja& que muitos dos imigrantes que
chegam a Europa de forma ilegal, acabam por se dedicar a economia paralela e, mais
especificamente as mulheres a prostitui¢do, projetando uma imagem social negativa (Guia,
2012).

Se os Estados-membros aceitam receber estrangeiros para trabalhar e exercer uma
fun¢do remunerada, autorizam permanéncia e residéncia, entdo deveriam conceder o
acesso a cidadania, cumprindo um moderado periodo de tempo, mediante critérios
razoaveis e objectivamente determinados (Walzer, 1983; Carens, 2013).

Porém, os Estado-membros sdo livres de decidir quais os critérios de admissdo ou
de exclusdo para a obtencdo de cidadania. Embora, se assuma que ¢ inadmissivel qualquer
critério de discriminag¢do, como o de raga, etnia ou religido, o facto ¢ que a maioria dos
paises dificulta o acesso & obtencdo da cidadania através de critérios de admissdo pouco
tangiveis. Desde exigéncias de medidas de integracdo, supostas razdes de seguranca
nacional ou condi¢des econdmicas justificam a recusa de acesso a cidadania (Carens,
2006). Sob a perspectiva ideal, todo e qualquer critério de admissdo acaba por ser
discriminatorio, ja que implica, por si so, a inibi¢do ou restri¢do para todos aqueles que ndo

cumpram dito critério (Carens, 2013).

do Canada discriminavam os cidaddos europeus. Nos anos 30, diversos paises europeus retiraram a cidadania
a cidaddos de outros paises, entdo, ja naturalizados, como sdo as famosas Leis de Nuremberg (Carens, 2013).
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No plano das liberdades individuais, os cidaddos de um Estado-membro tém
direitos de propriedade o que lhes confere o direito de convidar imigrantes para trabalhar —
liberdade de associagdo com estrangeiros. No caso em que os Estados ndo tivessem
deveres morais para com os imigrantes ou uma politica de abertura a imigragdo, estes ndo
podem impedir os seus cidaddos de recorrer a mao de obra estrangeira. Contudo, enquanto
Estados democraticos tém o dever de regular este fendmeno (Carens, 1987). Inclusive,
mesmo controlando a imigragdo, os Estados que admitem imigrantes tém o dever de
conceder o acesso a cidadania (Carens, 2013).

Algumas das objecdes que se apresentam contra a concessdo de cidadania a
estrangeiros sdo, manifestamente, contraditorias com os pressupostos de liberdade e
igualdade do sistema democratico. Tao s6 pelo simples facto de que o reconhecimento de
direitos politicos e sociais sdo uma questdo fundamental das democracias Ocidentais
(Velasco, 2005; Carens, 2013).

Apesar da falta de consenso quanto aos argumentos, a maioria dos autores
dedicados a este assunto concordam que os Estados ndo podem excluir os imigrantes de
acederem a cidadania algando argumentos que sdo no minimo contestaveis (Blake, 2003;
Miller, 2005; Carens, 2013). Mesmo considerando que o estatuto de cidadania ndo ¢ a base
adequada para a distribui¢cdo de direitos e posigdes sociais, impedir o acesso a esta implica
restringir um grupo de individuos, cidaddos estrangeiros, de aceder a direitos e posi¢des
sociais que estdo a disposicao dos cidadaos nacionais. Tal exclusdo ¢ moralmente ofensiva
e promotora de discriminacdo (Carens, 2013).

A criagdo da cidadania europeia concedida a todos os cidaddos dos Estados-
membros, veio permitir aos imigrantes de paises terceiros nacionalizados a obtencdo da
mesma.>* A cidadania europeia abriu, assim, um precedente a cidadania transnacional de
base institucional que agrega varios elementos constitutivos. Apesar, da inicial tendéncia
federalista da cidadania europeia, esta ¢, de momento, mais estadual, no sentido em que
contém pressupostos mais estaduais do que transnacionais, o que lhe retira autonomia e,
como tal, diminui a sua posi¢do internacional (Matias, 2014).

Porém, a atribui¢do de cidadania europeia, apesar das falhas que contém, constitui
uma comunidade, onde o povo ¢ considerado o fundamento de validade de normas

juridicas. Validade, essa, que depende do proprio conceito de povo, isto no quadro de um

*%3 parlamento Europeu (1999).
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sistema democratico, como ¢ a UE. Assim, todos aqueles imigrantes que obtém a cidadania
de um Estado-membro, passam a estar em igualdade de condi¢des, a todos aqueles que
vivem nesse mesmo territorio, que trabalham para essa mesma economia local e estdo
sujeitos a mesma lei e normas, que os demais cidaddos (Habermas, 1996).

Deste modo, a ideia de cidadania europeia, ainda, se confunde-se com a concepcao
de cidadania nacional, como instrumento ao servigo da soberania do Estado. Pois, certo ¢
que um cidaddo de um pais terceiro ndo pode obter a cidadania europeia, sem que para isso
seja primeiro um cidaddo de um Estado-membro. Neste sentido, ¢ possivel verificar que a
cidadania europeia esta longe de uma possivel cidadania transnacional,*** dado que quando
mencionamos a cidadania europeia, estamos a referirmo-nos apenas aos que ja sdo
nacionais dos Estados-membros (Huntington, 2004).

Outra importante distingdo, ¢ a crescente desconexdo entre cidadania e
nacionalidade. Isto, porque nem todos os nacionais gozam de plenos direitos de cidadania
(criangas, minorias étnicas ou religiosas, assim como alguns idosos). Além disso, a dupla
nacionalidade veio permitir a extensdo dos direitos de cidadania aos estrangeiros, podendo
estes ser exercidos ou nao na sociedade de acolhimento (Wihtol de Wenden, 2013).

Assim, partilhamos a crenga que a forma como se encontra estabelecida a cidadania
nas democracias liberais Ocidentais, equivale a um moderno privilégio feudal, um status
herdado que aumenta de forma consideravel as oportunidades de uma vida. Tal como, os
privilégios feudais, estabelecidos pelo direito de nascimento, restringiam a liberdade do
individuo em se deslocar de uma zona para outra, no sentido de procurar uma vida melhor,
também a restricdo a obtencdo da cidadania, imposta pela pratica moderna dos Estados
vincula os individuos aos paises onde nasceram. Neste sentido, a forma como se estabelece
a cidadania ndo parte de uma posi¢do legitima, dado que resulta da arbitrariedade de
critérios, como o local de nascimento ou da ascendéncia (Carens, 1987).

Resulta, no entanto, que apenas uma regulamentacdo para aquisi¢ao da cidadania,
efetuada pela UE, através da execucdo de uma politica coerente e transparente, podera
responder as expectativas do imigrante, a fim de evitar a exclusdo e servir como um
mecanismo de coesdo social (Carens, 2013). E necessario repensar a cidadania num
sentido global, além da nocdo de Estado, além dos direitos herdados, que ndo seja apenas

uma questdo de nacionalidade (Cohen, 1999). A constru¢do de uma verdadeira cidadania

*%% Huntington (2004) refere a cidadania transnacional, como a que ndo ¢ de caracter nacional, mas sim um

direito dos individuos, independentemente de onde possam residir, tal como acontece na UE.
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europeia deveria fundamentar-se na ideia de dignidade humana e pela maior participacdo
de todos individuos na vida politica do projeto europeu, com ganhos para a diversidade e
pluralidade cultural. Sendo neste caso, a ideia de dignidade humana o eixo conceitual que
norteia a moralidade do respeito igualitario entre individuos, sustentada no direito positivo
e na producdo juridica democratica. De tal forma, que esta interagcdo, nas circunstancias
historicas favoraveis que nos encontramos,’® poderia promover uma nova ordem politica
baseada nos direitos fundamentais do Homem (Habermas, 2010).

Além disso, o verdadeiro debate publico pluralista, através da inclusdo e
participagdo civica dos cidaddos, promove a verdadeira democracia, realizando o
fundamento da justi¢a social do ideal do liberalismo igualitario (Rawls, 1993a).

Em suma, a cidadania, como esté estabelecida pelos diferentes Estados-membros, ¢
um facto contingente, dado que ¢ adquirida com o nascimento, por descendéncia ou pelo
lugar de nascimento, e como tal ndo depende do individuo. No entanto, ¢ a obtengdo de
cidadania que determina os diversos aspectos da vida do imigrante. Neste sentido, o local
onde nasce o individuo ¢ moralmente arbitrario, tornando-se injusto que alguns tenham
mais beneficios e oportunidades por terem nascido em paises mais ricos, quando outros sao
penalizados por teres nascido em paises mais desfavorecidos (Carens, 2013).

Destas premissas podemos inferir que a restri¢do a entrada de imigrantes baseada
no pressuposto de cidadania ¢ moralmente indefensavel, dado que se trata de preservar
privilégios herdados, em detrimento da procura de igualdade. Quanto aos estrangeiros que
jé& se encontram dentro da comunidade, devem os Estados facilitar o acesso a cidadania,
como um direito moral. Assim sendo, todos os individuos deveriam ter a liberdade de se
estabelecer num outro qualquer pais diferente ao da sua origem, sujeitando-se apenas as

limitagdes normativas dos cidaddos dos paises receptores (Carens, 2013).

2.3 O Territorio e Fronteiras

A liberdade de circulagdo no espago Schengen veio abolir as fronteiras internas dos

Estados-membros e permitir a milhdes de cidaddos europeus circular livremente, em

2% Ou seja, o afluxo massivo de refugiados e imigrantes econémicos, que se verifica desde os ultimos anos,
deve ser objeto de investiga¢do no sentido de promover alterag@o social e politica. Pois, manter politicas de
restricdo, ao espaco europeu, destes grupos ird manter a politica de asilo e imigragdo da UE no
obscurantismo. Este é o momento de atuar.
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territorio da UE. Porém, a cidadania europeia ¢ a condicdo fundamental, para que os
nacionais dos Estados-membros exercam o direito a livre circulagdo, deixando de fora
todos aqueles que sdo originarios de paises terceiros (European Parliament and the Council
of the European Union, 2004a).

O facto ¢ que as tradicionais fronteiras estatais tornaram-se, por assim dizer,
porosas e perderam grande parte da sua relevancia e funcionalidade, o que nos leva a
questionar o vinculo politico e juridico das fronteiras e territorio (Velasco, 2008).

A defesa do encerramento das fronteiras em relacdo aos cidaddos de paises
terceiros, no ambito da imigra¢do, ¢ sustentada no direito a autodeterminagdo politica dos
Estados (Walzer, 1983). Todavia, a permissibilidade ao encerramento das fronteiras ndo
decorre do realismo. Dado que, abertura das mesmas verifica-se sempre que ha interesses
nacionais, que por norma sao de ordem econdmica — a necessaria mao de obra barata.

Enquanto a nivel interno os limites terrestres se diluiram, em relagdo as fronteiras
externas a UE reforcou o seu controlo como forma de restringir o acesso ao territorio da
denominada imigracado irregular, criando organismos de vigilancia e controlo. Os Estados-
membros justificam, por motivos de seguranga nacional em relagdo as novas formas de
delinquéncia,”® a construgdo de muros, **” barreiras ¢ o aumento da vigilancia das aguas
territoriais. Deste modo, a UE demonstra um modelo de exclusdo e de contencdo, que além
de ineficaz ¢ injusto (Cole, 2000).

A recente crise humanitiria dos refugiados sirios veio demonstrar como os
instrumentos de restrigdo de acesso ao territorio se mantém sob o controlo da politica
interna dos Estados-membros (constru¢do de muros e, até mesmo, leis punitivas para quem
aceda ao territorio sem a devida autorizagdo). Isto, apesar da UE assumir que os Estados-
membros devem facilitar o acesso legal ao territorio,”*® nio devendo o controlo de
fronteiras impedir o acesso ao sistema de protecdo por parte dos individuos que dele
possam beneficiar, com especial atengdo aos grupos mais vulneraveis, como sdo o caso de

menores ndo acompanhados e mulheres. Verifica-se, assim o evidente antagonismo entre a

2% 0 reforgo das fronteira externas, com muros policiados e o recurso a sistemas de informagdo e vigilancia,
deve-se, também, ao fluxo massivo da migragdo irregular e da crescente ameaga do terrorismo (desde o 11 de
setembro, o terrorismo ¢ um dos problemas transnacional que afeta a seguranga interna dos Estados e é
frequentemente associado as migra¢des (Rodrigues & Ferreira, 2011).

27 Na Hungria, Grécia, Turquia, Marrocos, em cidades como Ceuta ¢ Melilla, com sistemas anti-assalto,
redes anti-escalada e as, ja proibidas, laminas de corte.

2% perante o direito comunitario ¢ o Direito Internacional Humanitario os Estados estio obrigados a deixar
entrar no seu territorio todos aqueles que retinam as condigdes de refugiados.
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gestdo das fronteiras de acordo com a lei interna, o respeito pelo direito comunitario e
internacional, que incluem a garantia de protecdo dos individuos que procuram asilo e, de
acordo com a lei comunitéria vigente, a devolugdo ao pais de origem de todos aqueles que
ndo reinam as condic¢des validas de protecdo internacional.

Em suma, os limites territoriais demarcados pelas linhas de fronteira sdo
contingentes e moralmente indefensaveis, quando o seu resultado ¢ a rejeicao arbitraria de
potenciais imigrantes. A UE assume, assim, a dupla face de Jano, de um lado, consagra o
modelo europeu progressista e arrogado nos preceitos de liberdade, igualdade e
solidariedade, do outro lado, encerra-se em muralhas fortificadas, excluindo o ser humano

e o seu dever de humanidade.

2.4 As Injusticas da Politica de Asilo e Migracio da UE

O novo paradigma da integragdo da UE assente nos conceitos — soberania,
cidadania e territorio — veio demonstrar a arbitrariedade destes, quando utilizados para
justificar os argumentos restritivos que impedem o acesso @ UE de individuos oriundos de
paises terceiros. Destas premissas decorre que a restricdo a imigragdo baseada nestes
critérios, por parte da UE e respectivos Estados-membros, ndo ¢ moralmente legitima e
coloca em causa a nocdo de justica. Dado que, tais critérios funcionam como justificagdo
ao tratamento discriminatdrio e desigual dado aos imigrantes (Velasco, 2008). Assim, o
paradigma estabelecido — soberania, cidadania e territorio — ndo pode constituir um entrave
a materializagdo do direito de livre circulagdo de individuos, quando ndo o ¢ a liberdade de
circulagdo de mercadorias, produtos, bens, servigos e capitais.

Prova disso ¢ a recente a crise dos refugiados e migrantes. Perante estes
acontecimentos os lideres europeu tomaram consciéncia da fragilidade da politica comum
de asilo e migragdo, bem como das fraturas que esta tem provocado. Por um lado, verifica-
se a ameaga ao regresso das fronteiras nacionais,”®’ por parte de alguns paises, que
requerem a transferéncia de poderes para as politicas internas. Por outro lado, o
reconhecimento que os mecanismos em vigor, como ¢ o caso da Convenc¢do de Dublin,
estdo obsoletos e ndo possibilitam uma resposta justa ao problema. Deste modo, uma

solucdo justa e equitativa passa por uma politica consolidada entre todos os Estados-

%9 A Republica Checa, Hungria, Eslovaquia e Roménia rejeitaram a imposi¢io do sistema de quotas para
receber refugiados.
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membros, solidificando os poderes da UE e, possivelmente garantido o futuro da mesma
(Martins, 2015b).

Na perspectiva da visdo convencional ha uma profunda tensdo entre o direito de
liberdade e o direito a igualdade de tratamento. Porém, devemos considerar que no plano
individual prevalece a liberdade e no plano publico a igualdade de tratamento, pois a acdo
dos Estados ¢ tratar todos os individuos de forma equitativa (Carens, 1987).

Neste sentido e sob a perspectiva do liberalismo igualitario ndo ¢ evidente que se
possa justificar um tratamento diferente — para os que se encontram dentro da comunidade
politica e para todos os outros que estdo fora — delimitados por critérios cidadania ou
territorio (Carens, 2013).

Também, sob o ponto de vista mais abrangente da sociedade que ¢ a UE, como
estrutura basica devidamente organizada, uma sociedade transnacional, os proprios
principios de justica sdo constitutivos do declinio da soberania (Beitz, 1999; Rawls, 1999;
Pogge, 2002; Carens, 2013). Como tal, a UE deve adequar a sua politica comum de asilo e
migracdo, de acordo com os principios morais e de justi¢a, em tudo o que ela engloba, num
quadro normativo unificado, com base nos fundamentos da sua constitui¢do.

Além disso, devemos, ainda, refletir sobre qual o papel moral da UE, em relacdo
aos imigrantes como resposta as injusticas globais, como a pobreza e a violagdo dos
direitos humanos (Whelan 1988; Benhabib, 2004). Sem esquecer as responsabilidades, que
esta tem, no ambito das intervencdes militares, que tém destruido e desestabilizado muitos
dos paises em desenvolvimento.

Foi possivel verificar que a UE estabeleceu diversos protocolos de cooperagdo com
paises terceiros, tanto no ambito da migragdo, como para o desenvolvimento sustentavel
dos mesmos.””® Contudo, esta ajuda tradicional ¢ frequentemente desperdicada através da
administracdo ineficiente, gastos em projetos mal concebidos ou desviada por elites
corruptas (Whelan, 1998). Neste sentido, a cooperagdo sustentavel cujo objetivo € o
desenvolvimento, tanto humano, como econdémico, politico e social passa pela constru¢do

de politicas comuns e da conciliacdo dos interesses dos diferentes povos. O didlogo de

7% O programa de desenvolvimento sustentdvel deve considerar: a dimensdo social, como a equidade, coesdo
social e participagdo cidadd; a dimensdo econdomica, como o crescimento sustentavel, o capital e a eficiéncia;
e, a dimensdo ambiental, como a integridade do ecossistema, dos recursos naturais limitados e da
biodiversidade. Apenas um desenvolvimento sustentdvel poderda contribuir para a manutengdo do
crescimento e do capital, bem como o uso eficiente dos recursos naturais. A constru¢do dos modelos de
desenvolvimento, com base apenas no capital econdmico entraram estdo em ruptura, a atual crise europeia é
uma prova disso (Serageldin, 1995).
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cooperacdo, essencial as migragdes, deve envolver tanto os Estados-membros, como os
paises de origem e de transito, no sentido de promover institui¢des justas e cooperativas, a
seguranca nacional e o bem estar dos individuos, ou seja, a necessaria estabilidade politica
e social (Geddes, 2013).

Cabe, pois, a UE assumir um papel de intervencao e cooperacdo com os paises em
desenvolvimento, no sentido de procurar institui¢des devidamente ordenadas e equitativas,
fundamentadas na sociedade internacional de direito, que se deve reger pelo principio de
solidariedade e pelo respeito dos direitos humanos.

Destes pressupostos, inferimos que os critérios — soberania, cidadania e territorio —
como obrigacdes constitutivas da relacdo do Estado e da comunidade politica sdo
moralmente ilegitimos e constituem um obstaculo a liberdade de circulagdo internacional.
Inclusive sdo impeditivos ao acesso de novas oportunidades, bem como, promotores de
injustica e discriminagdo entre individuos e do continuo agudizar de assimetrias entre os
povos.

Pois, se na verdade os conceitos sdo mutdveis e contingentes, urge pensar novas

redefini¢des, porém o valor da vida humana ¢ universal.

3. A Liberdade de Circulacio Internacional e Igualdade Moral

Quando referimos que existem principios morais fundamentais que devem
enquadrar a acdo dos Estados em relacdo a imigragdo e, consequentemente, moldar as
politicas da UE, partimos do pressuposto que a margem de manobra deixada aos Estados-
membros para limitar a imigracdo ¢ coercitiva e restringe as liberdades basicas do
individuo (Carens, 2013).

De facto, a liberdade individual ndo depende apenas dos direitos legais do
individuo para fazer aquilo que deseja, depende também do reconhecimento dos direitos
dos outros e das suas escolhas (Mill, 2005). Na perspectiva do liberalismo igualitario todos
os homens sdo livres e iguais, dado que o individuo ¢ a base das relagdes sociais, assim a

autoridade dos Estados so ¢ legitima se estes fixarem normativas legais que permitam a

liberdade individual (Rawls, 1993a). Ou seja, uma sociedade devidamente organizada esta
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moralmente obrigada a respeitar padrdes bésicos,””' no ambito do direito das liberdade
individuais (Carens, 2013).

Segundo esta perspectiva e de acordo com o principio das liberdades, impdem-se
que as restricdes a liberdade ocorram em beneficio da mesma e de forma a aumentar a
coesdo das liberdades ao nivel social. Deste modo, em sociedade, a distribuigdo da
liberdade tem prioridade em relacdo aos outros bens sociais primdarios, ficando
salvaguardada face a qualquer politica. Isto ¢, de forma alguma a liberdade podera ser
sacrificada a custa da igualdade®’* (Rawls, 1993a).

Tanto mais que as liberdades devem ser vistas como um sistema, dado que estas
tém de ser compatibilizadas, o que acaba por suscitar alguns problemas. Assim, se
especificarmos o sistema de liberdade bésicas de forma dedutiva — devemos pensar quais
as liberdades que devem ser atribuidas aos cidaddos (ou que sdo necessdrias), enquanto
sujeitos morais basicamente iguais. O conceito de liberdade rawlsiano destaca trés pontos
distintos: os individuos que sdo livres; as restricdes ou limitagdes de que estes estdo livres;
e, aquilo que estes podem ou ndo fazer (Rawls, 1993a). Se numa sociedade devidamente
organizada, os individuos sdo livres de circular, logo esta ¢ uma liberdade basica. Como
tal, se ha liberdade de circulagdo, inclusive para outros Estados, os individuos também
devem ser livres de poder escolher o Estado em que querem residir, trabalhar ou constituir
familia. Neste caso, os Estados devem aceitar recebé-los, facilitando a sua integragdo na
comunidade e, consequentemente, possibilitando o acesso a cidadania como membro de
pertenca a uma comunidade. Isto, porque o conceito de justi¢a € a consignacdao imparcial
de direitos. O direito reconhecido de liberdade da legitimidade ao individuo de reivindicar
a liberdade de circulagdo (Carens, 2013).

Todavia, como verificamos a liberdade de circulacdo no espago Schengen ndo ¢
idéntica para todos os Estados-membros, o que por si s6 ndo ¢ equitativo nas relacdes entre
estes (European Communities, 2001). Deixando, margem de manobra para os paises, como
por exemplo o Reino Unido,”” estipularem politicas migratérias de acordo com os seus

interesses e cada vez mais restritivas.

"1 Como ¢ o caso dos Direitos Humanos ou da Carta de Direitos Fundamentais da Unido Europeia.

272 Este pressuposto nio deixa de ser um dos paradoxos da tese de Rawls.

73 Veja-se as medidas restritivas a entrada de cidaddos dos Estados-membros, romeno e bulgaro (Cameron,
2013). Ou o discurso pejorativo em relag@o aos imigrantes irregulares (Taylor, Wintour & Elgot, 2015). No
entanto, promovem a imigra¢do de migrantes altamente qualificados, como acontece com os profissionais de
satide portugueses. Todas estas a¢des levantam questdes éticas acerca da moralidade deste Estado.

100



No entanto, se considerarmos o sistema de liberdades de natureza historica,
podemos recorrer a experiéncia do constitucionalismo moderno e aos chamados direitos e
liberdades.™* Desta forma, o esquema de liberdades inclui as liberdades de pensamento e
expressdo, a liberdade de reunido, o direito a integridade pessoal, o direito a um
julgamento justo e ao habeas corpus, o direito a propriedade privada, as liberdades
politicas e a liberdade de circulacdo (Rosas, 2008).

Contudo, a liberdade de circulagdo além das fronteiras, isto é, a liberdade de
circulagdo internacional mantém-se condicionada pelas politicas internas de cada Estado, e
no caso da Europa, também pela politica comum de asilo e migracdo da UE. Estes
condicionalismos sustentados em critérios tradicionais, que ndo acompanham a evolucdo
do processo de globalizagdo, sdo ainda mais flagrantes quando sustentados em argumentos
politicos, econdémicos e sociais. Porém, o principio das liberdades proibe a redugdo das
liberdades basicas em prol de outros beneficios, como sio o caso dos econémicos”’
(Carens, 1987).

Assistimos, nos ultimos anos, ao acentuar do discurso anti-imigracdo, seja de
nacionais de paises terceiros ou de cidaddos de Estados-membros mais pobres, reduzindo
cada vez mais as liberdades bésicas, dos individuos que ndo cumpram os critérios
normativos dos direitos internos. Porém, quando falamos dos imigrantes em situagdo
irregular verifica-se que estes tém direitos consagrados no direito comunitario: a dignidade
(ponto 2); o interesse superior da crianca, a vida familiar, o estado de satde e de ndo-
repulsdo (artigo 5°); e, garantias processuais (artigo 12°) (European Parliament and the
Council of the European Union, 2008). Mas, ndo podem disfrutar dos direitos civis,
econdmicos e sociais que possuem os cidadaos dos Estados-membros.

Como refere Carens (2013), uma coisa ¢ o cumprimento das politicas de imigragao
e outra ¢ a protecao dos direitos legais, que deveriam ser efetivos. Esta perspectiva sugere
que os imigrantes irregulares deveriam permanecer no Estado-membro até regularizar a

sua situagdo, até porque, quanto mais tempo um individuo permanece numa comunidade,

" No ambito das liberdades da UE: direito a liberdade e & seguranga; respeito pela vida privada e familiar;

protegdo de dados pessoais, direito de contrair casamento e de constituir familia; liberdade de pensamento, de
consciéncia e de religido; liberdade de expressdo e de informacdo; liberdade de reunido e de associagdo;
liberdade das artes e das ciéncias; direito a educagdo; liberdade profissional e direito a trabalhar; liberdade de
empresa; direito a propriedade; direito de asilo; e, Prote¢do em caso de afastamento, expulsdo ou extradigdo
(Unido Europeia, 2010: 393-395).

3 Isto, porque sempre que os paises europeus necessitaram de mdo de obra, por motivos econdmicos,
tornaram as politicas de imigragdo mais permissivas, como se verificou apds a 2* Guerra Mundial.
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mais motivos tém para reivindicar a sua pertenca a mesma. Com o decorrer do tempo,
estabelecem vinculos e relagdes que dao lugar a forte reivindicacdo moral, de tal modo que
as condigdes de entrada tornam-se irrelevantes.

Esta situacdo parece dubia frente ao realismo das relagdes internacionais atuais,
posto que, se sdo imigrantes irregulares como podem ter direitos legais? Podemos, alegar
que de acordo com o Direito Internacional, os Estados democraticos concedem protegao
dos direitos humanos basicos. Tanto mais, que a Carta de Direitos Fundamentais da Unido
Europeia®’® compromete-se com a livre circulagio de pessoas e assegura o direito de
liberdade (artigo 6°). O contrassenso reside em que essa liberdade a priori dependa prima
facie das normativas internas dos Estados-membros.

Neste ambito, ndo nos parece que o imigrante irregular perda os seus direitos de
protecdo, por ndo ter a devida autorizagdo, como o direito de protecdo a vida, de um
julgamento justo ou assisténcia médica de urgéncia.”’’ De outra forma, ndo faz sentido
promover direitos legais basicos e depois criar condigdes para que estes ndo se exergam
(Carens, 2013).

O direito que um Estado tem em controlar quem entra, ou deve entrar, no seu
espaco, nao pode chocar com o principio da ndo discriminagdo. Ou seja, um Estado ndo
deve proibir a entrada de imigrantes por motivos raciais, étnicos ou religiosos®’® visto que
constitui uma violag@o dos principios democraticos (Carens, 2013).

Outra questdo, prende-se com obrigacdo moral de admitir os familiares de
imigrantes, apesar de esta consideracdo derivar das responsabilidades dos Estados
democraticos pelo interesses basicos dos seus membros, do direito a vida familiar, ndo se
encontra justificagdio moral, para que os Estados impegam a reunificagio familiar’”

(Carens, 2013).

7 Documento que tem por base os direitos universais consagrados nas tradigdes constitucionais e juridicas

dos paises membros da UE, na jurisprudéncia do Tribunal de Justica das Comunidades Europeias, na
Convencdo Europeia dos Direitos do Homem e em outros acordos internacionais, no ambito de direitos
humanos. No preambulo a Carta menciona “Consciente do seu patrimonio espiritual e moral, a Unido
baseia-se nos valores indivisiveis e universais da dignidade do ser humano, da liberdade, da igualdade e da
solidariedade; assenta nos principios da democracia e do Estado de direito. Ao instituir a cidadania da
Unido e ao criar um espaco de liberdade, de seguranca e de justica, coloca o ser humano no cerne da sua
acdo.” (Unido Europeia, 2010: 391)

" Inclusive, paises como Portugal, os filhos de imigrantes irregulares tém acesso ao ensino.

"8 Como ja aconteceu em paises como o Canada, Estados Unidos da América ou Australia. E como se
verifica, em alguns paises, os entraves aos imigrantes mugulmanos sdo de ser uma violagdo do Direito
internacional (Carens, 2013).

7 A medida que alguns paises restringem a entrada de imigrantes, uma das formas mais utilizadas o efeito
tem sido a reunificagdo familiar. Assim, que alguns paises, como € o caso do Reino Unido, t€m elaborado
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Também, a recente crise dos refugiados veio expor a arbitrariedade da Convencao
de Dublin. A chegada de um refugiado a um Estado-membro implica o seu registo no
mesmo, ficando aquele Estado responsavel pelo procedimento do pedido de asilo, o que
consequentemente condicionada a pessoa a permanecer nesse territoério, ndo podendo
circular livremente para outro Estado.

Acresce, ainda, que os Estados-membros tém salvaguardada o controlo da
imigracao, isto €, de saber quem entra, quando se aborda questdes de seguranca e ordem
publica, podendo arbitrariamente vedar a livre circulagao de certos individuos. No entanto,
estas politicas apenas conseguem controlar e diminuir a imigragdo legal, mas na realidade
ndo limitam a imigragdo ilegal ou o acesso de presumiveis terroristas aos seus territorios
(Kukathas, 2002).

Considerando a influéncia do liberalismo igualitario sob a perspectiva do direito
dos povos, apesar de esta ser uma teoria internacional no ambito da ética e ndo em termos
de justica (Rawls, 1999), inferimos que ndo estender os principios de justica as relacdes
entre sociedades internacionais € injusto em termos rawlsianos.

Pois, sendo a justica a virtude primeira das institui¢des sociais, qualquer lei ou
instituicdo que ndo seja justa deve ser reformulada ou abolida. Se cada individuo possui
uma inviolabilidade fundada na justica, ndo sera razoavel justificar a perda de liberdade de
alguns por um bem maior para outros. Assim, numa sociedade justa as liberdades basicas
sdo consideradas irrevogaveis, uma vez que os direitos que esta garante ndo podem estar
sujeitos as arbitrariedades politicas ou aos interesses sociais (Rawls, 1993a).

Esta teoria, considera, ainda, que do principio das liberdades decorre o principio de
igualdade moral entre os individuos. Logo, a igualdade ¢ uma propriedade natural que
qualifica os individuos, enquanto sujeitos morais, ndo depende da arbitrariedade dos acasos
sociais ou naturais. Como tal, a igualdade tem valor intrinseco e ndo apenas instrumental
(Rawls, 1993a).

Ora, se os fundamentos da constituicdo europeia assentam na dignidade do ser
humano como algo inviolavel, que deve ser respeitada e protegida,®*’ esta deve ser

entendida individual e universalmente. Ao defender os valores, indivisiveis € universais, da

leis que dificultam a entrada de familiares (Lee, 2009). Assim, como ndo estd comtemplada a reunificagido
familiar de casais do mesmo sexo.
80 (Artigo IT -61°, Unido Europeia, 2005).
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a UE coloca

dignidade do ser humano, da liberdade, da igualdade e da solidariedade,
todos os individuos em igualdade de circunstancias. Porém, verifica-se a tensdo entre o
direito de liberdade dos Estados e o direito a igualdade de tratamento dos individuos.
Assim, ao exercerem politicas restritivas a imigracdo promovem a desigualdade, excluindo
os individuos de participar na vida da comunidade, devido a sua origem ou com base em
outros critérios (Carens, 1987).

Por exemplo, alguns paises tém exercido de forma implicita a restricdo de acesso
de individuos muculmanos, devido as conotacdes negativas com o terrorismo. O facto ¢é
que ao restringirem o acesso ao seu territdrio com base nestes critérios, ndo sé colocam em
causa os principios democraticos dos Estados, como também acabam por excluir todos
aqueles que ja sendo cidaddos praticam esta religido (Blake, 2003). Este tipo de
discriminacdo coloca em causa a igualdade moral dos individuos, sendo por parte dos
Estados democraticos ilegitima e, como tal, injusta (Cole, 2000)

Desta premissas e na perspectiva do liberalismo igualitario decorre que o principio
das liberdades mantém a prioridade sobre todos os bens sociais primarios, inclusive dentro
do contexto das relagdes entre sociedades. Uma vez que o principio das liberdades pensado
por Rawls (1993a), quando transposto para uma sociedade como a UE, mantém a sua
posi¢do hierarquica — a liberdade ndo ¢ igualdade, nem justica, nem cultura, nem felicidade
humana ou consciéncia tranquila, a liberdade ¢ liberdade (Berlin, 1958), independente das
fronteiras e das normativas dos Estados ou da UE.

Cabe a UE, por um lado, estabelecer o limite entre o que ¢ o cumprimento das leis
de imigrag¢do e, por outro lado, a protecao dos direitos humanos bésicos, garantindo, assim,
que todos os imigrantes tenham conhecimentos dos seus direitos sem correm o risco de
serem detidos ou deportados (Carens, 2013).

De facto, a visdo convencional ndo considera a liberdade de circulacao
internacional como um verdadeiro direito basico do individuo (Miller, 2005). No entanto,
parece-nos que ao aceitar a igualdade moral de todos os individuos e o principio das
liberdades, temos de aceitar tudo aquilo que decorre destes, todas as consequéncias ou
implicagdes logicas, como ¢ o caso da liberdade de circulag@o e, mais especificamente, da
liberdade de circulagdo internacional, pois este € um dos requisitos da universalizagdo do

pensamento ético-formal (Carens, 2013). Isto, permite-nos concluir que a liberdade de

81 (Unido Europeia, 2010: 391)
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circulagdo internacional deve constituir um direito bésico que todos os individuos

282
possuem.

4. Igualdade de Oportunidades

A crescente intensificacdo das relagdes de interdependéncia global dos Estados,
resultantes do processo de globalizagdo, vieram criar enormes desigualdades entre paises.
A globalizacdo, para alguns, tornou-se sinébnimo de desequilibrio das relagdes entre os
estados e entre os cidaddos (Castels, 2010), causa do empobrecimentos de alguns paises
(Pintado, 2002), passando a ser vista como uma imposi¢do ideoldgica, politica e
econdmica das grandes cooperagdes multinacionais (Chomsky, 2001).

As diferengas entre paises pobres e paises ricos consubstanciam-se num conjunto
social mais vasto, muito além da mera andlise do rendimento per capita. O diferente nivel
de vida corresponde a diferentes circunstancias de vida, como por exemplo: esperanca de
vida; qualidade de vida; e, oportunidades, como ¢ o caso do acesso a educacdo (Estanque,
2009). Atualmente, milhdes de seres humanos vivem sem acesso a educagdo, o que
impossibilita qualquer mobilidade social, comprometendo o seu futuro, dos seus filhos e,
como tal, a construcdo de sociedades mais justas. Deste modo, a falta de oportunidades
justas faz com que os pobres permane¢am cada vez mais pobres.

Na base do liberalismo igualitario encontra-se o individuo nas suas relagdes sociais,
assim, quando este se desenvolve d& possibilidade aos outros de se desenvolverem. Se
consideramos que os individuos s3o todos iguais, entdo as desigualdades s6 podem ter
origem na sociedade. Por isso, o objectivo de uma sociedade justa ¢ a distribuicdo das
desigualdades em beneficio de todos e possibilitar o acesso a oportunidades justas (Rawls,
1993a).

Como ja referido, o primado da virtude social da justi¢a e do respeito pelos direitos
individuais procura conjugar a prioridade das liberdades bésicas, civis e politicas, com
relevancia da igualdade de oportunidades e a fungdo distributiva do Estado. Ou seja,
procura o equilibrio entre a justica civil e politica e a justi¢a social e econdmica. Esta visdo

assume que as oportunidades sdo um bem social primério, na medida que todos os

2 Como ja referimos, o direito de emigrar encontra-se reconhecido em diversos instrumentos do direito
internacional, como uma liberdade bésica, assim sendo o direito a imigrar deve ser considerado em igual
circunstancia.
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individuos devem possuir, de forma a poderem realizar os seus interesses. As oportunidade
sdo bens produzidos e distribuidos pelas institui¢des sociais € ndo por causas naturais.
Sendo o ideal de igualdade de oportunidades dentro de uma sociedade justificado como
forma de aniquilar as injusti¢as. Assim, do principio da diferenca decorre o fundamento da
oportunidade justa (Rawls, 1993a).

De acordo com a visdo convencional um dos argumentos mais utilizados contra a
imigragdo — o econdmico — ¢ o facto que esta altera a composi¢do da forca de trabalho.
Isto €, se o valor do salario minimo depende do nivel de qualificagcdes da populagdo como
um todo, a entrada de um grande numero de imigrantes sem qualificagdes ird baixar o
valor do salario minimo para a populacdo nativa (Carens, 2013). Esta ideia, em momentos
de crise econdmica e com o acentuar das desigualdades, provoca um sentimento negativo
dos nativos em relacdo as suas proprias oportunidades. Contudo, ¢ o facto de haver
restrigdes a entrada de imigrantes, que faz com que muitos deles permanecem ilegais,
trabalhando de forma ilegal, contribuindo de forma involuntaria para a economia paralela,
que promove o ciclo de injustigas, quer para o cidaddo, quer para o imigrante. Assim,
atribuimos este argumento as relacdes de mercados, que podem e devem ser reguladas por
politicas governamentais mais equitativas e redistributivas, e ndo a entrada de imigrantes.
Além disso, a possibilidade de livre circulacdo internacional, permitiria aos individuos a
liberdade de se movimentarem e trabalhar no pais que necessitasse das suas habilidades
pagando o saldrio justo (Carens, 2013).

Se um Estado aceita imigrantes, este deve colocar os estrangeiros em igualdade de
oportunidades, inclusive no que diz respeito a salarios (Walzer, 1983). Porém, na realidade
a maioria dos governos aceita o principio da volenti injuria non fit, dado que a relagdo
entre salarios desiguais, para cidaddos e imigrantes, t€m o consentimento destes tltimos.

Também, sob a perspectiva da UE as diferentes oportunidades oferecidas aos
individuos devem ser igualadas, tanto quanto possivel, de forma a atenuar as injustas
assimetrias. No entanto, verificamos que as existentes desigualdades se acentuam entre os
Estados-membros. Por exemplo, a falta de oportunidades em paises como Portugal tém
levado milhares de portugueses a emigrar. Apesar, deste fendémeno ter caracteristicas
diferentes da emigracdo dos anos 60, mantém um fator comum, a emigra¢do por
necessidade. Atualmente, emigram trabalhadores qualificados para outros Estados-

membros que necessitam de um tipo de mao de obra especializada. Esta mdo de obra
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qualificada implicou um investimento por parte do Governo Portugués, do qual ndo vai
usufruir, verificando-se a chamada brain drain. Ou seja, a perda de capital humano
necessario ao desenvolvimento sustentavel do pais (Peixoto, 2012).

Na verdade, enquanto a UE aprova politicas que restringem a imigra¢do por
motivos econdmicos, promove a deslocagdo de profissionais altamente qualificados, seja
de Estados-membros mais pobres ou de cidaddo de paises terceiros, quando deveria ajudar
a criar condi¢des nesses mesmos paises, de forma a solidificar as suas estruturas sociais e
politicas (Carens, 2013). Apesar da UE incentivar o regresso dos profissionais altamente
qualificados aos paises de origem, se estes ndo encontram uma sociedade justa no seu pais,
ndo existe motivos para tal regresso.

Ora, um dos pressupostos do liberalismo igualitario ¢ que a ajuda de uma sociedade
justa a outros povos, passa por impedir que estes vivam em condi¢cdes desfavoraveis,
promovendo um regime politico mais justo (Rawls, 1999). Para que tal suceda ¢ necessario
que os paises em desenvolvimento tenha condi¢cdes de sustentabilidade, além das
condigdes politicas ou econdmicas, estes necessitam de capital humano.

Devidos as relacdes de interdependéncia que a UE tem com outros paises, a criacao
de oportunidades justas vai além do espago europeu, de acordo com os seus proprios
fundamentos. Sendo a ideia de justica social e econdmica do liberalismo igualitario
possivel de aplicar ao atual sistema internacional das relagdes dos povos (Beitz, 1999).

Pois, se por um lado, temos o dever positivo de construir uma justi¢a global, por
outro lado, o dever negativo de ndo permitir o continuo agudizar de assimetrias entre os
Estados. Esta teoria fundamenta os principios de justi¢a, ndo apenas sob o critério legal,
mas sim moral, consubstanciado nos principios constitutivos da propria UE, da dignidade
humana. Dado que, todos os homens tem direito a uma vida condigna, os paises mais ricos
tém obrigacdo de promover reformas institucionais que conduzam a uma ordem mundial
mais justa. Esta mudanga ¢é possivel na atual organizacdo econdomica mundial,
fundamentada em razdes morais (Pogge, 2002). Até porque, condicionar os principios de
justica exclusivamente aos Estados, tem perpetuado as assimetrias do atual sistema de
relagdes internacionais, causando prejuizo aos mais desfavorecidos.

Se aceitamos que a restricdo a livre circulagdo internacional pelos Estados ¢
moralmente ilegitima, verificamos que em certa medida aos imigrantes ¢é-lhes vedado o

acesso a justas oportunidades. As restrigdes a imigragdo que vigoram nos Estados sdo uma

107



ameaca a igualdade de oportunidades, a distribui¢do de direitos e a posicdes sociais,
contribuindo para acentuar das assimetrias entre os povos (Pogge, 2002). Acreditamos que,
ao instituir a livre circulacdo internacional criam-se as condigdes necessarias para que
surjam oportunidades mais justas, para todos os individuos, contribuindo para a diminui¢ao
das desigualdades a nivel mundial.

Consideramos, perante as profundas desigualdades sociais que se verifica no
mundo, torna-se dificil estabelecer o consenso e minimizar conflito social, até porque da
mesma forma que se reivindica a diferenca sempre que a igualdade ¢ opressora, deve-se
reivindicar a igualdade sempre que a desigualdade ¢ exploradora ou excludente (Santos,

2006). Neste caso, a igualdade de oportunidades para todos os individuos.

5. O Dever Moral e a Liberdade de Circulacao Internacional

A complexidade do fenémeno migratério adquiriu novas dinamicas, nos nossos
dias. A globalizacdo veio alterar as relagdes de forcas entre os paises desenvolvidos e os
em desenvolvimento, gerado multiplas consequéncias e fortes implicagdes sociais
(Giddens, 2001). Os conflitos bélicos, a pobreza e a fome, assim como as alteracdes
climaticas sdo causas dos atuais fluxos migratorios (Nussbaum, 2006). No entanto, no
nosso entender, estas causas geram, ndo sO refugiados — conforme a acepcdo da
Convengao de Genebra de 1951 e do Protocolo de Nova York de 1967, — mas também
refugiados de origem econdémica e ambiental. Isto porque, estes ultimos ndo possuem
condi¢des de vida condigna nos seus paises de origem, sendo obrigados a procurar
melhores oportunidades em paises mais seguros.

A UE ao concretizar o principio da livre circulacdo, através do Acordo Schengen,
permitiu a mobilizagdo de milhares de cidaddaos dos diversos Estados-membros,
possibilitando, assim, a concretizacdo de novas oportunidades. Porém, paradoxalmente, em
relacdo as fronteiras externas, a UE reforcou a sua defesa através de um controlo e
vigilancia sem precedentes, limitando o acesso a milhares de seres humanos, levando-os a
procura de op¢des através de meios ilegais. A politica comum de asilo e migragdo da
Unido, onde a Europa protege as fronteiras e esquece as pessoas, constitui uma das causas

das tragédias a que se assiste no Mediterraneo.
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Ora, uma das questdes legitimas, por parte dos defensores do controlo da
imigragdo, ¢ de saber qual o dever moral que os Estados democraticos, e neste caso a UE,
tém em relagdo aos cidaddos de paises terceiros, cujas sociedades de origem ndo sdo
democraticas e, como tal ndo organizadas.

Segundo a perspectiva do liberalismo igualitario, o dever de ajuda deve limitar-se a
criacdo de condicdes para a existéncia de uma sociedade justa. Assim, o dever de
assisténcia tem como objetivo alcangar uma sociedade com instituigdes basicas justas,
liberais e decentes, cessando o dever de assisténcia quando alcangada a autonomia politica,
com cidadaos livres e iguais. Além de considerar este dever transitorio, este ¢ aplicado aos
povos e ndo aos individuos em si (Rawls, 1999). Porém, os principios bésicos, a liberdade
e a igualdade moral de todos os individuos, mantém-se. Num mundo cada vez mais
interligado estes principios podem ser aplicados globalmente (Beitz, 1999). Pois, mesmo
considerando a dificil pratica de uma justica global do realismo das relagdes entre Estados,
ndo devemos esquecer o dever de hospitalidade universal (Kant, 1989).

Outra das objecdes ao dever moral dos Estados, afirma que estes, apesar de serem
instrumentos extremamente valiosos, sdo apenas instrumentos e, como tal, ndo sdo o tipo
de entidades a que podemos sensatamente atribuir direitos morais. Porém, estes
argumentos como o direito que assiste aos Estados em excluir imigrantes, coloca em causa
os direitos consagrados no DIP, como ¢ o caso dos direitos dos refugiados. Ou seja,
defender a auto-determinacdo e a liberdade de associacdo dos Estados sobrepdem-se as
necessarias reivindicagdes dos direitos daqueles que necessitam de prote¢do, o que ndo nos
parece moralmente legitimo (Fine, 2010).

Inclusive, a restricdo a imigragdo ¢ incompativel com os principios democraticos
dos Estados. Por um lado, porque a coercividade dos Estados ¢ injustificada, e s se
poderia explicar, se este impedimento fosse aplicado a todos os imigrantes, facto que ndo
acontece. Por outro lado, quando um Estado restringe a entrada de imigrantes e permite a
expulsdo dos estrangeiros esta a restringir individuos que considera indesejaveis e, como
tal, a promover a discriminagdo (Abizadeh, 2008).

Mesmo quando se defende a ideia que os Estados devem restringir a imigra¢ao por
interesses de exce¢do, como € o caso da segurancga nacional, isto implica a restricdo a
alguns individuos que podem ser uma ameaga e nao a todos os individuos com a mesma

origem, raga, etnia ou religido. Pois, por motivos de seguranga e ordem publica aceitamos
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que os Estados registem quem entra e quem saia do seu territorio, mas nunca se
sobrepondo a violagao dos principios liberais de um Estado democréatico (Carens, 2013)

Sendo o ser humano o cerne das nossas interrogacdes €ticas, os povos devem
honrar os direitos humanos e t€ém o dever de ajudar outros que vivam em condi¢des
desfavoraveis, as quais os impedem de viver num regime politico justo (Rawls, 1999).
Como tal, as sociedades democraticas tém obrigagdo moral de admitir imigrantes como
resposta as injusticas globais (Whelan 1988; Benhabib, 2004). No entanto, a Europa
encontra-se numa situacao de emergéncia, dado a relacdo da crise econdmica e financeira e
o conflito evidente com os deveres humanitarios (Moreira, 2015)

Deste modo, aceitar a integragao europeia e o processo de globalizagdo obriga-nos
a repensar todos estes conceitos. Contudo, a mudanga s6 acontecera se acompanhada por
uma alteracdo do pensamento a todos os niveis e, em especial, no pensamento ético. Por
isso mesmo, a interdependéncia dos Estados ¢ uma realidade que deve ser enfrentada como
um desafio, que nos obriga a pensar formas de criar as melhores condi¢des de vida para
todos os seres que habitam este planeta. Neste mundo global, significa que toda a vida
humana estd interrelacionada, o que pressupde uma superacdo do interesse nacional
suplantada por uma nova ordem mundial (Singer, 2004).

De facto, temos de aceitar que preocuparmo-nos apenas com aqueles que nos sao
mais proximos, isto ¢, com preferéncias parciais, tém originado conflitos étnicos e raciais.
Pelo contrério, se estendermos a ajuda para além da nossa comunidade ou Nagao abrimos
espaco para uma ética de reciprocidade. Na aldeia global, a restrigdo a livre circulagdo
internacional ¢ garantia do incremento da pobreza, a falta de mercados para os produtos, a
imigracao ilegal, a poluicdo, as doengas contagiosas, a inseguranca, ao fanatismo e ao
terrorismo. Tudo fendmenos que rapidamente se tornam um problema de todos nds
(Singer, 2004).

Neste mundo global, a livre circulagdo internacional justifica-se, plenamente,
porque beneficiaria os individuos na procura de oportunidades de vida, atenuando as
assimetrias que se verificam entre paises. Estamos convictos que a livre circulagdo
internacional ¢ a melhor resposta contra a pobreza global e a injustica, tornando efetiva a
liberdade humana através de oportunidades justas. Neste sentido, os Estados tém o dever

moral de promover politicas de abertura a liberdade de circulagdo internacional, dado que
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estas sdo consistentes com os compromissos tradicionais do liberalismo igualitério,
liberdade e igualdade dos individuos (Whelan, 1998).

Assim, no plano ideal, numa sociedade internacional, formada por sociedades com
estruturas devidamente organizadas e liberais, os fatores que promovem as migracdes
deixariam de existir (Rawls, 1993a).

Devemos, ainda, recordar que uma estrutura devidamente organizada ¢ composta
por individuos e criada por individuos. Assim, se no plano real os Estados sdo livres de
associacdo e, como tal, podem restringir a livre circulacdo, estas normativas derivam da
vontade humana. Entdo, no plano ideal, a superagado e irradicagdo destas injusti¢as criadas
pelas acdes humanas, podem e devem, assentar na vontade humana em construir um
mundo mais justo. Porém, o perigo € que, na auséncia de novos mecanismos que
promovam esta mudanca social fundamental, a consequéncia pode ser a de consolidar a
ideia do sistema atual como "realista" e a livre circulagdo internacional como algo utépico

(Carens, 2013).
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Conclusao

O projeto da Unido estd fundado na partilha de valores comuns, indivisiveis e
universais, da dignidade do ser humano, da liberdade, da igualdade e da solidariedade, sob
os principios da democracia e do Estado de direito. Isto ¢, como sociedade internacional
reconhece direitos, liberdades e garante, nos seus principios constitutivos, a liberdade e a
igualdade de oportunidades a todos os individuos. Ao instituir a livre circulacdo de bens,
servigos, capitais e pessoas, a UE tornou-se um modelo de uma sociedade devidamente
estruturada e organizada.

No entanto, foi possivel verificar, quanto a politica comum de asilo e migra¢ao da
UE, a falta de coesao existente entre os Estados-membros, frente aos atuais acontecimentos
globais do fendmeno migratério. Enquanto, por um lado, a UE aboliu as fronteiras
internas, permitindo a livre circulagdo de milhares de cidaddos europeus e, a consequente
procura de novas oportunidades. Por outro lado, reforcou o controlo das fronteiras
externas, como forma de restringir o acesso ao territdrio & chamada imigragdo irregular.
Controlo, este, edificado por muros, em alguns territérios, e complementado por poderosos
sistemas de vigilancia.

De facto, a politica comum de asilo e migracdo europeia veio reforgar a visdo
convencional da no¢do de Estado e da soberania, intensificando a ideia que a regulagdo das
migracdes depende de leis internas, o que tem suscitado tensdes sociais no ambito
nacional. A possibilidade que os Estados tém de decisdo sobre a admissdo de potenciais
imigrantes fundamentada em conceitos tradicionais, como a soberania, cidadania ou
territorio tem levado a arbitrariedades de acordo com os interesses internos dos Estados-
membros. Exemplo disso, sdo os campos de detengdo para refugiados e imigrantes
irregulares, privados da sua liberdade e de direitos, sem terem cometido um ato ilicito.
Verificou-se que as continuas restricdes a imigragdo, ndo s6 ndo impedem o crescimento
da imigragdo irregular, como potenciam o aumento da industria do ilegal, sendo uma das
causas das tragédias a que assistimos no Mediterraneo, pois quanto mais dificil ¢ a
travessia, maior se tornou o risco para milhares de vidas humanas.

Todavia, foi a propria integrag¢do europeia, de forma gradual, que colocou em causa
os conceitos, soberania, cidadania e territdrio, sempre e quando estdo em jogo politicas

econdmicas ou financeiras. Assim, consideramos que os conceitos tradicionais sdo
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contingentes e, como tal, a politica comum de asilo e migragdo da UE deve repensar as
politicas migratorias e o modo de integracdo dos migrantes, considerando um perspectiva
mais abrangente, baseada na dignidade da pessoa humana e na prote¢do dos direitos
fundamentais. Para isto, deve considerar os direitos de prote¢do de todos os individuos,
dado que a procura de uma vida melhor — a fuga da guerra, de uma vida de miséria,
resultado das desigualdades econdmicas — ndo constitui um crime em si mesmo, de acordo
com os principios de direito de um Estado democratico ou da UE. Deste modo, inferimos
que a politica comum de asilo e migragdo da UE, que permite aos Estados-membros
restringir a livre circulagdo internacional, com base em critérios como a soberania,
cidadania e territorio ndo ¢ moralmente legitima.

Perante a perspectiva da teoria liberal igualitaria, sob a qual se erguem os
principios dos Estados democraticos e, consequentemente, os que fundamentam a
constitui¢do da UE, constatamos que a politica comum de asilo e migracdo deixa aos
Estados-membros margem de manobra para limitar a imigracdo de forma coerciva,
violando as liberdades basicas dos individuos, que ndo sio cidaddos europeus.

Num mundo cada vez mais global a consignagdo de direitos justos a todos os seres
humanos fundamenta-se no direito a dignidade que todos possuem. Como tal, se para os
cidaddos europeus a livre circulagdo ¢ uma liberdade bésica devemos colocar os demais
individuos em igualdade moral. Dado que, todos os seres humanos devem ter direitos
iguais, no sistema total de liberdades basicas, que seja compativel com um sistema
semelhante de liberdade para todos. Sendo a liberdade prioritaria em relagdo aos outros
bens sociais, todos os individuos devem ter a liberdade de poder escolher onde viver e
trabalhar.

Deste modo, se a liberdade de circulacdo no espago Schengen de todos cidaddos
europeus ¢ um direito estruturante da UE, esta deve moralmente permitir a liberdade de
circulagdo internacional aos cidaddos ndo europeus. Até porque ¢ injusto ndo estender os
principios de justica, pelos quais a UE se rege as relagdes internacionais. De outra forma, a
visdo convencional incorre na subversdo dos seus proprios valores, ao construir muros que
quebram a cadeia de solidariedade humana, separando povos para proteger a felicidade de
uns, da miséria dos outros. Sob esta perspectiva ¢ no mundo global a liberdade de

circulagdo internacional deve ser um direito basico que assiste a todos os individuos.
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A reivindicagdo da livre circulagdo internacional como um direito de todos os
individuos, subjacente a condi¢do de dignidade humana e como um dever moral dos
Estados democraticos ndo infere na forma como fazer cumprir esse direito ou esse dever.

Foi possivel averiguar que um dos maior incentivos a imigracdo surge das
assimetrias internacionais que se verificam entre paises. Inclusive, a UE reconhece a
importancia de atacar as causas que estdo na origem das imigragdes ilegais, criando
condi¢cdes de subsisténcia e de erradicacdo da pobreza em paises e regides de origem,
fomentar a abertura de mercados e do crescimento econémico, promover a boa governagao
e a defesa dos direitos humanos. Entendemos, pois, que a restricdo a livre circulacdo
internacional impede os individuos de aceder a igualdade de oportunidades e, como tal
contribui para o agudizar das assimetrias entre os Estados.

Ponderamos, ainda, que a livre circulagdo internacional potencia maior
possibilidade aos individuos de procurar novas oportunidades de vida, podendo atenuar as
desigualdades que se verificam entre povos. Assim, parece-nos que a livre circulagdo
internacional ¢ uma possivel resposta a pobreza global e a injustica. Neste sentido,
politicas de abertura a liberdade de circulagdo internacional sdo consistentes com os
compromissos fundamentais do liberalismo igualitario, liberdade e igualdade moral dos
individuos. Dado que o ideal de liberdade e de igualdade de oportunidades dentro de uma
sociedade global justifica-se, na medida em que atenua as injusticas.

Perante, a confirmag¢do das nossas hipoteses sobre a visao convencional, que
permite aos Estados restringir a imigragdo foi possivel averiguar, que sob a perspectiva do
liberalismos igualitario, a politica comum de asilo e migra¢do da UE ndo ¢ compativel com
os principios basicos que esta defende, onde se inclui a liberdade e a igualdade moral dos
individuos. Como tal, ou a UE exerce os seus principios fundamentais, ou entdo estes ndo
sdo de facto fundamentais, ndo podendo esta sociedade supranacional ser considerada
como justa.

A nossa proposta de trabalho passou por efetuar um exercicio de reflexdo ética, sob
a perspectiva liberal igualitaria, entre a visdo convencional, aquilo que “é” e aquilo que
“deveria ser” no plano ideal a abordagem da politica comum de asilo e migracdo da UE.
Entendemos as limitacdes entre a praxis € a teoria, mas ¢ nossa fun¢do indagar a
legitimidade moral dos poderes instituidos e a finalidade da agdo ética das politicas

migratdrias, que sob o efeito da globaliza¢do, dependem de uma rede complexa de relagdes
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multilaterais de cardcter politico, econdmico e sociocultural e ndo, exclusivamente, da
dindmica unilateral da UE.

Conscientes das inimeras limitagdes da nossa reflexdo, ndo s6 porque o fendémeno
migratorio ¢ dindmico e envolve diversas varidveis, seria importante em investigacdes
futuras efetuar a relagdo da perspectiva ética do liberalismo igualitario com outras teorias
éticas, inclusive com uma perspectiva ética global.

Dado que, consideramos que a liberdade de circulacdo internacional pode e deve
ser considerada como uma estratégia para a diminuicdo das desigualdades, esta implica a
necessidade de ultrapassar o paradigma da regulagdo para o paradigma da emancipacdo da
sociedade global. Isto porque, a liberdade de circulagdo internacional sob uma perspectiva
da ética da globalizacdo, deve potenciar os beneficios e reduzir as desigualdades de forma
a permitir a igualdade de oportunidades a todos os individuos. Inclusive, como garantia de
um futuro melhor para as geracdes vindouras, com base na justica, solidariedade e
liberdade, com valores humanos que contribuem para o futuro da humanidade. Um mundo
global requere cidaddos globais, comprometidos valores inerentes a dignidade humana,
mais acima dos habituais critérios nacionais, onde todos os seres humanos sejam legais,
sem importar a sua nacionalidade.

Frente ao aumento dos conflitos sociais, que ameagam a necessaria coesao social,
para uma convivéncia pacifica entre Nagdes, urge a necessidade de mudanca, apoiada
numa globalizacdo sustentada, numa nova ordem politica, econdémica e social em
equilibrio com as necessidades de todos os seres humanos, onde se inclui a liberdade de
circulacao internacional.

O mundo ¢ cada vez mais um so mundo. A globalizagdo, a todos os niveis, implica
a dissolugdo de fronteiras, de todas as fronteiras, especialmente das fronteiras que se pdem
aos juizos morais. Todos os seres humanos estdo unidos numa relagdo de interdependéncia
que ¢ incompativel com a indiferenca do aumento exponencial das desigualdades. A ética
das migragoes deve refletir esta interdependéncia.

Deste modo, uma ética das migracoes obriga-nos a expandir o circulo das nossas
preocupacdes a toda a humanidade, isto porque, reconhecemos em cada ser humano, por
mais diferente que seja de nos e por mais distante que esteja de nds, uma caracteristica de
humanidade que reconhecemos em nds mesmos. Torna-se, assim, fundamental uma

preocupagdo colectiva e uma consciéncia ética global, que assente na percepcdao da
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existéncia de um s6 mundo.
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