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Resumo

O processo de globalizacdo e a busca por coordenacdo de agdes no nivel internacional culminaram na
formacéo de instituigbes internacionais tais como a Unido Europeia, um modelo de integracdo considerado
como inédito e dos mais avangados na atualidade. Esse tipo de articulagdo entre atores estatais, reforcada por
instrumentos institucionais supranacionais, favoreceria, em tese, a coordenacdo de politicas comuns em &reas
de interesse para os Estados-membros tais como a imigracdo, que aumentou consideravelmente nas Gltimas
décadas e tem se constituido um desafio para os paises do Velho Continente. No entanto, verifica-se uma
dificuldade da comunidade europeia em lidar com este problema, sobretudo em funcdo das problemaéticas
relacionadas a articulacdo entre os paises membros e a maneira como concebem tradicionamente a nogéo de
nacionalidade e cidadania. Como compreender essa aparente contradicdo entre a necessidade e condiges
favoraveis para a coordenacgdo de politicas migratdrias e a inexisténcia de uma politica comunitaria efetiva
nesta area? Este trabalho pretende realizar uma discussdo sobre regimes migratérios na Unido Europeia,
procurando identificar as principais caracteristicas da atual politica de imigracdo adotada pela instituicdo
internacional e as dificuldades enfrentadas no estabelecimento de uma governanga regional em matéria de
imigracéo.
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Abstract

The globalization process and the search for coordination of actions at the international level have both led
to the constitution of international institutions as the European Union, a model of integration considered to
be unique and of the most advanced nowadays. This kind of articulation among state actors which is
reinforced by supranational institutional instruments would in thesis favour the coordination of common
policies concerning areas of worry of the member-states, just like immigration, which has increased
significantly the last decades and has meant a challenge to the Old Continent countries. However there is a
difficulty of the European community to deal with this issue, particularly because of the questions related to
the bringing together of countries and the way they traditionally understand the concepts of nationality and
citizenship. How can one comprehend this apparent contradiction between the need and favourable
conditions to establish the coordination of immigration policies and the inexistence of an effective European
policy regarding this issue? This work aims at doing a discussion about migration regimes in the European
Union, trying to identify the main characteristics of the current immigration policy adopted by the EU as
well as the complications faced when establishing regional governance on the immigration issue.
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Introducéo

mundo esta cada vez mais interconectado. Acontecimentos em um canto da
terra podem facilmente ter origens ou efeitos do outro lado do globo. Temas
como a protecdo dos direitos humanos, a proliferacdo nuclear, as modificacbes
climaticas e o terrorismo adquirem uma relevancia e dimensao globais e requerem algum
tipo de articulagdo dos Estados para determinarem principios e eventuais agdes
coordenadas diante dos desafios e problemas que podem ser proporcionados por

fendmenos internacionais ou transnacionais de diferentes naturezas.

A ordem internacional é, no entanto, regida pela auséncia de um poder supranacional
central que seja responsavel e legitimo na orientagdo dos interesses e atuagdes dos atores.
Ao mesmo tempo, os Estados possuem soberania sobre seu territorio e ndo devem sofrer
ingeréncia. Uma questdo relevante que surge desse embate é: como fazer e quais
mecanismos utilizar para que atores internacionais, governamentais ou hdo-

governamentais, tomem decisGes em conjunto em direcdo a uma solucéo coletiva viavel?

Nesse contexto, 0s regimes internacionais surgem como artificios de estabelecer principios,
normas, regras e procedimentos de tomada de decisdo coletiva, entre atores estatais e nao
estatais, diante de determinadas areas tematicas de interesse para o sistema internacional
moderno (KRASNER, 2012). A existéncia de instituicdes internacionais, como a Uniéo
Europeia (UE), por exemplo, pode se constituir em uma arena privilegiada para a
convergéncia de expectativas de atores e para a previsibilidade de suas decisdes, o0 que, em

tese, facilitaria a adogdo de regimes em relacao a problematicas comuns.

Dentro dessa discussdo, as migragdes na Unido Europeia apresentam-se como uma
tematica de particular relevancia, no sentido de requererem a acdo conjunta dos Estados-
membros da instituicdo. As migracGes ndo apenas envolvem e interconectam esses atores
entre si, como também produzem consequéncias coletivas, que ndo necessariamente podem
ser reguladas a partir da l6gica da soberania nacional e da protecdo das fronteiras fisicas
dos Estados, sobretudo diante da proposta de integracdo europeia. Imigracfes dizem
respeito ndo apenas ao pais receptor, mas também aos paises de origem das populagdes
estrangeiras. Além disso, problematicas provenientes das imigracGes estdo vinculadas a

RICRI Vol. 1, No. 2, pp.127-148.

128



REGULAR AS FRONTEIRAS: PROBLEMATICAS, DESAFIOS E CONTRADICOES DAS POLITICAS
MIGRATORIAS DA UNIAO EUROPEIA

questBes como a seguranca e 0 combate ao crime organizado dentro do sistema migratério

europeul.

A importancia dessa tematica para a Unido Europeia ocorre, em primeiro lugar, porque o
Projeto Europeu possui como um de seus pilares principais a livre circulacdo dos cidad&os
da Unido atraves das fronteiras dos Estados membros. Esse direito estende-se aos
residentes permanentes provenientes de paises terceiros (paises que ndo s&o membros da

UE) ou portadores de vistos de longa duracdo que autorizam o trabalho.

Em segundo lugar, a Europa € uma das areas de destaque para o recebimento de
estrangeiros de terceiros paises, atrds dos Estados Unidos e Canadé, o que inclui ndo s6 o
interesse de imigrantes legais, como também ilegais. Nas Ultimas décadas, a imigracdo
para o continente europeu cresceu significativamente, além de multiplicar-se em termos da
diversidade das nacionalidades dos estrangeiros que la se instalam. Isso pode desencadear
efeitos e consequéncias relacionadas a coesdo social nas sociedades nacionais,
representado empecilhos para a construcdo da identidade europeia e da ambicgdo de
construir a unidade politica do bloco. Além disso, 0s paises europeus aderem, em sua
maioria, aos principais tratados internacionais referentes a protecdo dos direitos humanos,
a concessdo de asilo, protecdo dos refugiados, entre outros, o que sinaliza que respeitam
principios comuns de importancia para a comunidade internacional no que se refere ao

transito de pessoas.

Contudo, existe uma dificuldade dentro da comunidade europeia na articulacdo de uma
abordagem comum desta area de alta politica (high politics), a migracdo. O arcabouco
institucional da UE a respeito da migracdo é fragmentado e as diretrizes sdo setoriais.
Além disso, ha “geometrias variaveis” no sistema de governanga migratoria, pPois
Dinamarca, Irlanda e Reino Unido optaram por ndo fazer parte das politicas comuns a
partir de 1999 (GEDDES, 2013). Como compreender essa aparente contradicdo entre a
necessidade e condigcdes favordveis para a coordenacdo de politicas migratorias e a

inexisténcia de uma politica comunitaria efetiva nesta area?

Este trabalho pretende realizar uma discussdo sobre regimes migratérios na Unido

Europeia, procurando identificar as principais caracteristicas da atual politica de imigracéo
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adotada por esta instituicdo internacional e as dificuldades enfrentadas no estabelecimento
de uma governanca regional em matéria de imigracdo. E possivel falar na existéncia de um

regime migratorio europeu?

Serdo identificadas problematicas provenientes da maneira como a Europa tem procurado
lidar com a questéo da regulacdo dos fluxos, prioritariamente, em detrimento da integragéo
dos estrangeiros instalados em territério europeu (CORELLA, 2004). A pretensdo deste
artigo ndo e fornecer uma resposta a questdo de porque uma politica migratoria
centralizada ainda ndo foi consolidada na Unido Europeia. O objetivo € identificar e
introduzir fatores possivelmente relevantes para compreender o atual estagio da articulacdo
dos Estados-membros em relagdo a essa tematica, que demonstra ser de crescente interesse

da comunidade europeia.

Alguns aspectos politicos, histéricos e econébmicos aparecem como fatores importantes
para a compreensdo da incongruéncia entre necessidade e inexisténcia de uma politica
comum europeia em matéria de imigracdo. Dentro dessa discussdo, a soberania nacional
coloca-se como um elemento dificultador da institucionalizacdo de uma politica migratoria
comum, porque se vincula intrinsecamente a identidade nacional de cada Estado e a forma
com que tradicionalmente cada pais concebeu a imigracdo e a integracdo dos imigrantes
em seu préprio territério, notadamente a concessdo de cidadania e os critérios adotados

para a atribuicdo de nacionalidade por cada um deles.

Sera primeiramente desenvolvida uma breve discussdo sobre o conceito de regime
internacional e sua relagdo com a governanca global. Em seguida, serdo apresentadas as
informagdes relevantes sobre a Unido Europeia dentro de uma discussdo sobre a
viabilidade da construcdo de acordo e elaboracdo de regimes regionais. Na sequéncia,
serdo analisados 0s principais pontos que orientam as politicas migratérias da Unido
Europeia. Por fim, serdo apresentadas as reflexdes finais, que visam problematizar o

processo de controle das fronteiras por parte do bloco europeu.
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Regimes internacionais como acdes de governanca global

O final do século XX foi palco de uma profunda transformacdo e renovacdo da ordem
mundial através do fim da Guerra Fria e da intensificacdo da globaliza¢do. Esse processo
correspondeu a internacionalizacdo dos fendmenos econdmicos, sociais, culturais e
politicos, de forma que as relagdes e transacOes transfronteiricas entre os Estados se

multiplicaram exponencialmente.

Os fluxos de informacédo, trocas, comércio e interacdo adquiriram uma dimensao global,
com uma velocidade e alcance inéditos. Atualmente, o mundo experimenta uma
integracéo, conexdo e interdependéncia profunda entre atores, comunidades e organizagoes
em um mesmo espaco e tempo, proporcionando a interconexao de todos os cantos da terra.
Dificilmente eventos econdmicos, sociais, culturais ou politicos permanecem restringidos a
fronteira de um Unico Estado, tanto no que se refere as suas origens, quanto as suas
implicacbes e consequéncias. Sobretudo as questfes que envolvem fluxos de pessoas,
transacdes comerciais, informacdo, seguranca, meio ambiente, tecnologias, entre outros,
colocam-se como de seriedade para a sociedade internacional, de maneira a constituir

probleméticas comuns entre 0s Estados e outros atores internacionais.

Evidentemente, o fenbmeno da globalizacdo ndo atinge todas as comunidades e paises de
forma homogénea. Pode-se dizer que ha atores mais e outros menos integrados e
beneficiados nesse processo. Por sua vez, a globalizacdo também ndo promove uma
harmonizacdo ou estandardizagdo das culturas e das sociedades, ainda que a atual ordem
mundial dite regras ou comportamentos politicamente mais adequados e aceitos pela
comunidade internacional, a exemplo da “boa governanga” imposta pelo Fundo Monetario
Internacional (FMI) como condicdo para autorizacdo de empréstimos financeiros durante a
década de 1980.

Embora exista uma discussdo plausivel sobre a convergéncia cada vez maior das culturas
que constituem a aldeia global em direcdo a costumes e ideologias comuns, € interessante
observar que o encontro de coletividades com outras multiplas possibilidades de projetos

politicos pode provocar confrontos e exaltagbes de particularismos, a exemplo do
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nacionalismo e da xenofobia crescentes no continente europeu conforme observado nas

ultimas décadas e, principalmente, com a crise econdmica que eclodiu em 2008.

Existem diversos atores no atual mundo globalizado - nacionais, internacionais,
governamentais, ndo-governamentais, transnacionais -, uns mais, outros menos poderosos
a depender do dominio de atuacdo e da questdo de interesse. Em determinados momentos
seus interesses podem convergir, possibilitando uma cooperacdo internacional diante de
uma problematica que requer uma acao coletiva. Muitas vezes, contudo, o0s interesses dos
Estados podem ser conflitantes e incongruentes entre si. Ainda assim, a ordem mundial ndo
se encontra em estado de caos e desconexdo absoluta, pois hd mecanismos regulatorios na
esfera de atividade dos Estados que funcionam efetivamente, mesmo que ndo tenham o
endosso de uma autoridade formal (ROSENAU, 2000). O que explica a existéncia de
ordem na politica mundial? Como administrar problemas comuns em escala mundial na

auséncia de um governo supranacional?

De acordo com Rosenau (2000) ordem mundial e governanca global sdo conceitos
essencialmente interligados e interativos, sendo um elemento condi¢do para o outro. A
ordem refere-se a disposicdo das coisas, se mais conectadas ou desconectadas entre si. Em
outras palavras, a ordem mundial refere-se ao nivel de cooperacdo e coesdo ou de conflito
e desarranjo entre os atores, sendo estes graus compreendidos em um continuum. A
governanca abrange a ideia de atividades apoiadas em objetivos comuns que podem ou nao
derivar de responsabilidades formais e legais. Portanto, pressupde um nivel de articulacédo
e de gestdo de problematicas comuns entre 0s paises. Este conceito € diferente de governo,
pois ndo é orientado por uma autoridade formal e ndo depende do poder de policia para
fazer cumprir acordos. Governanca se relaciona ao conceito de ordem mundial e € mais
abrangente que o conceito de governo. Na andlise de Gongalves (2011) “a governanca
global tem um carater mais amplo e diz respeito a acdes em escala mundial e se
desenvolveu a partir do fendmeno da globalizagao” (GONCALVES, 2011, p.41). Pode-se
pensar que a governanca global significa o compartilhamento e exercicio de um
determinado padrdo comum de principios e comportamentos na arena internacional, ainda

gue ndo necessariamente institucionalizados.
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Os regimes internacionais, por sua vez, sdo concebidos na classica concepcao de Krasner
(2012) como “conjuntos de principios, normas, regras ¢ procedimentos de tomada de
decisdo, explicitos e implicitos, em torno dos quais convergem as expectativas dos atores
numa dada area das rela¢des internacionais” (KRASNER, 2012, p.2). Verifica-se uma
correlacdo entre regimes e governanga, devido ao fato de ambos se referirem a existéncia
de principios, normas, regras e procedimentos comumente aceitos pelos atores sociais em
torno da administracdo de problemas comuns. Contudo, a particularidade dos regimes
internacionais encontra-se na orientagdo para um tema especifico de interesse para a
comunidade internacional. Nesse sentido, os regimes podem ser compreendidos como uma
forma de facilitar o entendimento e promover a cooperacdo (GONCALVES, 2011), visto
que tratam especificamente de um tema e do estabelecimento de acordo e acdo coordenada
entre os atores diante do assunto. Como dizem respeito a tomada de decisGes dos atores
estatais e ndo estatais diante de uma problematica especifica comum, podem ser
considerados fatores que auxiliam na gestdo da politica internacional, sendo uma das

maneiras de promover a governanca global.
A integracao europeia

A Unido Europeia (UE) possui origens de sua concep¢do ainda nos anos 1950, ap6s o fim
da Segunda Guerra Mundial. Os principais objetivos dos seis paises fundadores da
Comunidade Europeia do Carvao e do Ago (CECA) — Franca, Italia, Alemanha Ocidental,
Bélgica, Paises Baixos e Luxemburgo — eram a prevencao de novas guerras, visto que a
Segunda Guerra Mundial havia devastado o territério europeu; e a recuperacao da situacao
econbmica vivida pelo continente antes do conflito terminado em 1945. Com esses

propdsitos, os seis paises assinaram o Tratado de Paris em 18 de abril de 1951.

No ano de 1958 foi instituida a Comunidade Econémica Europeia (CEE) e a Comunidade
Europeia de Energia Atdmica (CEEA ou EURATOM) através do Tratado de Roma. A
CEE estabeleceu um mercado comum europeu entre 0s seis paises que haviam constituido
a CECA. Posteriormente, aderiram & CEE o Reino Unido, a Irlanda e a Dinamarca, em

1973; e a Grécia em 1981. Portugal e Espanha tornaram-se membros da comunidade em
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1986, apds a queda dos regimes autoritarios, seguidos de Austria, Finlandia e Suécia no
ano de 1995 (CINI, 2006).

Com o fim da Guerra Fria, os paises da Europa do Leste tornaram-se candidatos a fazer
parte do bloco. Foram necessarias adequacdes econdmicas e politicas por parte destes
paises até que grande parte deles conseguiu tornar-se membro da entdo denominada Unido
Europeia, como Republica Tcheca, Estonia, Hungria, Polonia, Letdnia, Lituénia,
Eslovaquia e Eslovénia, em 2004, além de Chipre e Malta. Atualmente, a Unido Europeia é
composta por 28 paises-membros, abrangendo uma populacdo de mais de 500 milhdes de

pessoas.

O Tratado de Maastricht é aquele que instituiu a atual denominacdo dessa familia de
Estados liberal-democréaticos tal como a conhecemos hoje. O documento € também
chamado de Tratado da Unido Europeia, foi assinado em fevereiro de 1992 e entrou em
vigor no ano seguinte, em 1993. Em 2004 foi assinado o Tratado que estabelece uma
Constituicdo para a Europa, mas o0 mesmo nao foi ratificado. As populagdes da Franga e da
Holanda ndo aprovaram a proposta de constitucionalizacdo da Europa em referendo
realizado em 2005. A ultima alteracdo constitucional da Unido Europeia ocorreu através do

Tratado de Lisboa, que entrou em vigor em 20009.

Os Estados-membros sao nagfes independentes que agem coletivamente através de um
sistema de tomada de decisdes institucionalizado (CINI, 2006). Os analistas da Unido
Europeia obtiveram um consenso a respeito da natureza hibrida dessa instituicdo,
localizando-a em uma situacdo intermediaria entre uma organizacdo internacional
tradicional e um Estado. N&o ha consenso, no entanto, sobre a maior proximidade da UE
em relagdo a um dos dois tipos de instituicdo. Atualmente, a UE é palco de decisGes a
respeito de uma ampla variedade de areas temaéticas, que vdo desde a agricultura as
relacBes exteriores da regido. As instituicbes comuns sdo a Comissdo, o Parlamento, o
Conselho e as Cortes. Existem, contudo, numerosas outras agencias e organizacfes
associadas a UE. O Artigo B do Tratado da Unido Europeia (1993) estabelece o0s seguintes

objetivos a comunidade de paises:
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- a promogdo de um progresso econdmico e social equilibrado e sustentavel,
nomeadamente mediante a criacdo de um espago sem fronteiras internas, o
reforco da coesdo econdmica e social e o estabelecimento de uma Unido
Econdmica e Monetaria, que incluira, a prazo, a ado¢do de uma moeda Unica, de
acordo com as disposicdes do presente Tratado;

- a afirmacdo da sua identidade na cena internacional, nomeadamente através da
execucdo de uma politica externa e de seguranga comum, que inclua a definicéo,
a prazo, de uma politica de defesa comum, que poderd conduzir, no momento
préprio, a uma defesa comum;

- o reforco da defesa dos direitos e dos interesses dos nacionais dos seus Estados-
membros, mediante a instituicdo de uma cidadania da Unido;

- 0 desenvolvimento de uma estreita cooperagdo no dominio da justica e dos
assuntos internos;

- a manutencdo da integralidade do acervo comunitério e o seu desenvolvimento,
a fim de analisar, nos termos do procedimento previsto no n° 2 do artigo N, em
que medida pode ser necessario rever as politicas e formas de cooperacéo
instituidas pelo presente Tratado, com o objetivo de garantir a eficacia dos
mecanismos e das Instituicdes da Comunidade. Os objetivos da Unido serdo
alcangados de acordo com as disposi¢des do presente Tratado e nas condices e
segundo o calendario nele previstos, respeitando o principio da subsidiariedade,
tal como definido no artigo 30-B do Tratado que institui a Comunidade
Europeia.

A UE é uma instituicdo internacional que chegou a um estagio de integracdo mais
avancado comparativamente a outras formas de coordenacdo e cooperagdo
intergovernamentais. As instituicbes constituem um conjunto de regras do jogo, sejam elas
formais ou informais. Determinam, assim, convencBes que definem préaticas sociais,
atribuem papeis aos atores participantes e guiam as interacOes entre 0s ocupantes desses
papeis (KOREMENOS, LIPSON E SNIDAL, 2004 apud GOLCALVES, 2011).

A Unido Europeia, como um amplo acordo entre um nimero significativo de governos do
continente, os quais partilham principios e valores comumente aceitos, poderia promover
grande cooperagdo intergovernamental e dentro da comunidade de Estados de forma a
estabelecer regimes regionais que aprofundassem a governanga regional, na medida em
que as instituicGes facilitam o entendimento e a convergéncia de expectativas entre 0s
atores. Historicamente é possivel identificar que grande parte dos objetivos econémicos

que estiveram presentes no fundamento da integracdo europeia foi exitosamente
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conquistada e as fronteiras estatais tornaram-se perenes em relacdo a economia
(CORELLA, 2004).

Outro argumento que reforca a tendéncia da Unido Europeia a favorecer a construcao de
acordos entre os Estados-membros € recuperado a partir da discussdo de Krasner (2012)
sobre a anterioridade de principios e normas em relagdo as regras e procedimentos que
orientam o comportamento e as decisdes dos atores sociais na constituicdo de um regime.
Nesse sentido, normas e principios podem ser considerados variaveis causais basicas dos
regimes. Valores compartilhados podem condicionar comportamentos em determinadas
areas temaéticas, a exemplo dos principios amplamente defendidos no seio da integracdo
europeia: a democracia, os direitos humanos e a justica social (CINI, 2007).

Os regimes também tém mais probabilidade de surgir em condi¢cbes onde héa
interdependéncia complexa e usos e costumes. Os usos e costumes ndo devem ser Vvistos
como variaveis exogenas dos regimes, mas “eles sustentam e reforgam as pressoes
associadas ao auto interesse egoista, ao poder politico ¢ aos valores disseminados”
(KRASNER, 2012, p.106). A existéncia de tradicbes e de padrbes regulares de
comportamento leva a convergéncia de expectativas, a confianca entre os atores e,
portanto, favorece acordos entre eles. A interdependéncia favorece a busca de resolucfes

comuns entre os atores.
Politicas migratorias da Unido Europeia

Quando se pensa em migracdo na Unido Europeia, varias dimensdes desse fenbmeno
podem ser identificadas. A migracdo no territorio correspondente a essa comunidade de
Estados abrange a livre circulacdo dos cidaddos europeus através das fronteiras internas da
Unido; o transito e residéncia legal de nacionais de paises terceiros; a imigracao ilegal e
clandestina; o asilo e refgio; o reagrupamento familiar; a integracdo de estrangeiros
residentes em paises-membros, entre outras questdes. Todas essas dimensdes ndo poderao
ser tratadas em detalhe neste artigo, assim, elas serdo analisadas de forma panoramica
dentro da exposicdo sobre a evolugdo e da identificacdo das linhas orientadoras da politica

de imigracédo da UE.
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A imigragdo é abordada, atualmente, dentro do Conselho de Justica e Assuntos Internos
(JAI) da Unido Europeia. Este dominio é praticamente todo sujeito a co-decisdo (com
necessidade de maioria qualificada para as decis6es). O JAI inclui ndo apenas as areas de
imigracdo e asilo em seu dominio de atuacdo, mas também as questdes de cooperagédo
policial e judicial. Ao longo da histdria da integracdo europeia, desde os primeiros acordos
entre os paises da CEE, foram elaboradas politicas de coordenacdo a respeito da liberacao
das fronteiras internas e do controle coordenado das fronteiras externas. Existe, no entanto,
uma persistente dificuldade na articulacdo de uma abordagem comum da imigracdo e das
questBes relacionadas & justica no espaco comunitario. O arcabouco institucional da UE a
respeito da imigracdo é fragmentado e as diretrizes séo setoriais (GEDDES, 2013).

H& varios desafios ndo resolutos devido a sensibilidade que os assuntos tratados
apresentam para a ordem interna dos paises-membros (Ucarer, 2007; Levanex e Wallace,
2005). A dificuldade em estabelecer uma harmonizagdo também ocorre devido a tensdes
entre a soberania nacional, que coloca em evidéncia as diferencas dos sistemas juridicos e
institucionais internos dos paises-membros, suas tradi¢@es e sociedades; e a necessidade de
unificacdo e centralizacdo das abordagens ligadas a imigracdo no nivel supranacional. Os
esforgos da UE resultaram em um corpo de politicas aplicaveis nas fronteiras internas e
externas do territério da Unido, onde convivem procedimentos institucionais do tipo

“comunitdrio” (exercidos pelas instituigdes da Unido) e intergovernamentais.

De acordo com Ucarer (2007), a Unido Europeia esta a caminho de desenvolver um regime
complexo de imigracdo e asilo, onde a preocupacdo em criar uma “Fortaleza Europeia” ¢
evidente, visto que 0 acesso a cidaddos de paises terceiros torna-se cada vez mais restrito.
Conclui-se, entdo, que ndo € possivel no atual estagio da coordenacdo dos paises-membros
falar na existéncia de um regime migratério europeu, mesmo porque os temas abordados
em conjunto, por vezes dentro de um mesmo acordo, sdao multiplos. Talvez se possa falar

em varios regimes migratorios.

A Europa, historicamente, correspondeu a um territorio de fluxos migratorios importantes
(FAVELL, 2010). A imigragdo como preocupagdo politica comegou a ganhar espaco no

pos-guerra, com o deslocamento dos afetados pelos conflitos armados e dos trabalhadores

RICRI Vol. 1, No. 2, pp. 127-148.

137



ALINE BURNI PEREIRA GOMES

do leste em direcdo a parte ocidental do continente, que foram forgcas imprescindiveis na
reconstrucdo da regido (Cesarani e Fulbrook, 1996). Em meados dos anos 1970 e inicio dos
anos 1980 a imigracdo, asilo, policiamento das fronteiras e cooperacdo judicial adquiriram
um espaco da agenda politica coletiva dos paises que constituiam a CEE (Lavanex e
Wallace, 2005). Foi uma época em que o fluxo de imigrantes provenientes das ex-colonias

europeias intensificou-se.

Os catalisadores da cooperagdo estiveram relacionados a imigragédo, devido ao aumento
dos movimentos entre as fronteiras dos paises da Europa ocidental, a intensificacdo dos
fluxos de imigragdo econdmica e do crescimento das demandas de asilo. Nesse sentido, o
bloco europeu se preocupava com a manutencéo da seguranca no interior das fronteiras da
CEE, devido ao fato de que a facilidade de trocas comerciais poderia potencializar o crime

organizado.

Os estimulos para a cooperacdo em matéria de imigracdo também estiveram relacionados a
propria integracdo europeia, devido a lentiddo das atividades econdmicas em funcéo dos
controles nas fronteiras e a aspiracdo de estabelecer um espaco de livre circulacdo de
pessoas. O Tratado de Roma (1957) ja previa a livre circulacdo da méo de obra. Outro fator
fundamental foi o reconhecimento da necessidade de desenvolver medidas comuns para o
controle das fronteiras externas ao extinguir o controle nas fronteiras internas, de forma a
assegurar a ordem no interior do espaco comum. A partir de todas essas preocupacdes que
apareceram como interligadas na visdo da integracdo europeia, pode-se dizer que ha quatro
grupos de politicas que sofreram um processo de “europeizacao” desde entdo: a politica de

imigracdo, a politica de asilo, a cooperac¢do policial e a cooperacgdo judicial.

A primeira proposta de cooperacao entre os paises da entdo CEE foi o Acordo de Shengen
de 1985, que estabeleceu a retirada dos controles fronteiricos entre os paises que formavam
a comunidade econdmica. Em 1990 foi realizada a convencdo de Implementacdo de
Shengen, onde foi criado um sistema comum de informacgdes sobre crimes e pedidos de
asilo, denominado Sistema de Informacéo Shengen (SIS). O objetivo do compromisso de
Shengen foi desenvolver um policiamento das fronteiras externas de forma conjunta para

promover a retirada dos controles internos. Reino Unido, Irlanda e Dinamarca
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apresentaram ceticismo em relacdo ao acordo e ndo participam plenamente da execucdo de
determinadas medidas. No caso do Reino Unido, alegou-se que essa préatica corresponderia
a perda da soberania sobre as fronteiras do territorio. Além desses paises que ndo fazem
parte das negociacOes, atualmente o espaco Shengen inclui membros que ndo fazem parte
da UE: Suica, Noruega e Islandia. Alguns paises que ndo estdo incluidos no acordo, mas
que sdo membros da UE sdo Bulgéria, Croacia, Chipre e Roménia.

O Conselho de Justica e Assuntos Internos foi criado pelo Tratado de Maastricht (1993) no
chamado “terceiro pilar” da Unido Europeia. Este tratado foi responsavel por introduzir
elementos para uma unido politica, notadamente a cidadania, a politica comum em matéria
de politica externa e assuntos internos. O Tratado de Maastricht introduziu uma nova
estrutura institucional que foi mantida até a entrada em vigor do Tratado de Lisboa (2009).

Esta estrutura institucional era composta por trés “pilares™:

1. O pilar comunitario, que correspondia as trés comunidades: a Comunidade
Europeia, a Comunidade Europeia da Energia Atdémica (EURATOM) e a antiga
Comunidade Europeia do Carvéo e do Ago (CECA) (primeiro pilar).

2. O pilar consagrado a Politica Externa e de Seguranca Comum, que estava abrangida

pelo titulo V do Tratado da Uni&o Europeia (segundo pilar).

3. O pilar consagrado a cooperacao judicial e policial em matéria penal, que estava
abrangida pelo Titulo VI do Tratado da Unido Europeia (terceiro pilar).2

O Tratado de Amsterdd (1999) transferiu as politicas de migracdo e outros assuntos
relacionados do terceiro para o primeiro pilar, sendo que permaneceram no terceiro pilar a
cooperacao policial e judicial. Este tratado também incorporou o Sistema Shengen na
estrutura da Unido Europeia. Dentro da estrutura Shengen, alguns consideraveis progressos
foram feitos desde entdo. Instituiu-se um sistema de determinacdo do Estado responsavel

para revisar solicitacdes de asilo, em substituicdo a permissdo de multiplas demandas de

2 Fonte: europa.eu
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asilo dentro da Unido Europeia, além de normas minimas comuns e procedimentos para 0s
requerentes de asilo. Shengen também fundamentou uma politica de visto comum, atraves
da negociacdo de uma lista unificada dos paises dos quais 0s estrangeiros devem solicitar
visto para entrar na UE. O procedimento de atribuicdo de vistos tambeém foi uniformizado
e foram estabelecidas regras comuns em relacdo as fronteiras externas, com destaque para
a existéncia de controles eficazes em todos os pontos de entrada na EU. Uma das
ferramentas no combate a imigracao ilegal é a agéncia Frontex, criada em 2005. A Agéncia
Europeia de Gestdo das Fronteiras Externas (Frontex) corresponde a um instrumento de
gestdo integrada das fronteiras externas dos Estados-membros da Unido Europeia. Dentro
do espago Shengen os paises procuram definir uma politica europeia de imigracao coerente
que possa se beneficiar das consequéncias consideradas “desejaveis” da imigracdo legal e

combater a imigracéo ilegal.

As negociagdes no contexto pds-Maastricht focaram na aplicacdo de regras comuns para a
entrada de cidaddos de paises terceiros na Unido Europeia. O Conselho Europeu
recomendou, inclusive, regras compartilhadas de expulsdo desses cidaddos. Foi criado um
sistema de administracdo integrado das fronteiras e de politica de vistos, um banco de
dados biométrico dos solicitantes de vistos e uma politica comum na administragdo dos
fluxos de imigracdo em funcdo de necessidades econémicas e demogréficas dos paises-
membros. Em 2004, o Programa de Haia adotado pelo Conselho Europeu reiterou a
importancia e as vantagens da abolicdo das fronteiras internas e da rigidez no controle das

fronteiras externas.

O alargamento da UE ndo apenas expandiu as fronteiras em direcdo a leste, mas também
comprometeu 0s paises que pretendiam se tornar membros a adotarem regras da Justica e
Assuntos Internos antes mesmo do acesso a comunidade europeia. Dessa forma, pode-se
dizer que essas politicas tiveram impacto nos paises que ainda ndo participavam do

processo de alargamento do bloco.

Como € necessaria unanimidade dos paises-membros na coordenacdo e adogdo de
legislagdo ou medidas mais efetivas em relacdo a imigracdo e aos demais temas

contemplados pela JAI, esse tema continua partilhando de um status de politica
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intergovernamental. A soberania dos paises deve ser respeitada e h& problemas de
negociagdes e acordo devido a sensibilidade do tema em ambito nacional. A imigragdo tem
se tornado tema prioritario de varios partidos politicos em territorio nacional. Ao mesmo
tempo, os problemas relacionados ao terrorismo e a seguranca demandam coordenacéao e
cooperagdo para além do Estado, pois incluem a discussdo de permeabilidade das
fronteiras dentro do territorio da Uni&o.

Reflexdes finais: algumas problematicas, desafios e contradicdes da

Integracdo europeia e sua politica de migracao

O Tratado de Maastricht (1993) estabeleceu uma cidadania da Unido, situacdo que tornava
todos os cidaddos de um pais-membro também cidaddos dos demais paises-membros, com
direito a voto e possibilidade de se candidatar para o Parlamento Europeu € 0 mesmo no
que se refere as eleicdes municipais/locais. Além, disso, os direitos desses cidadaos foram
expandidos em relacdo a protecdo diplomatica de qualquer Estado-membro nas mesmas
condi¢gbes que os nacionais daquele Estado, em caso de auséncia de representacao
diplomatica do pais de origem no local em que o individuo se encontra. Também existe
uma protecdo juridica unificada e acessivel em todo o territorio da UE para os cidaddos da
Unido. O Tratado de Lisboa (2009) reafirmou a prioridade da comunidade em estabelecer

um espaco comum de liberdade, seguranca e justica.

Contudo, Maastricht prevé que cada Estado-membro determine, de acordo com a propria
lei interna de nacionalidade, quem possui a cidadania nacional e de que forma ela pode ser
obtida. Essas questdes confrontam tematicas relacionadas a definicdo de identidade,
pertencimento a coletividade, cidadania e nacionalidade. Na Alemanha, por exemplo, a
cidadania esta relacionada ao pertencimento a nacéao, definida em termos étnicos. Na Gra-
Bretanha, por sua vez, hd maior aplicacdo dos principios jus soli na atribuicdo de
cidadania. A concessdao de cidadania por um Estado-membro permanece, assim, assunto
exclusivo do direito doméstico e possui muitas variacbes em termos de definicdo de
pertencimento a coletividade nacional de pais para pais. Apesar da proposta de extenséo da
no¢do de pertencimento atribuida aos cidaddos da Unido, da concep¢do de uma identidade

europeia e de um espirito supranacional de cidadania, é no dominio dos Estados que se
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decide a quem a Unido pertence e quem pertence & Unido (Cesarani e Fulbrook, 1996),
sendo que existem variagBes importantes para 0 acesso a cidadania em cada Estado

nacional.

As modifica¢bes nos conceitos de cidadania e nacionalidade dentro da Europa, através da
integracdo europeia, possuem efeitos nos direitos e controle de imigrantes, assim como na
conquista de protecdo pelos individuos que procuram asilo. A garantia de seguranca e
mobilidade livre no interior das fronteiras da UE passa pelo reforco das fronteiras externas
e pela criacao da chamada “Fortaleza Europeia”. A existéncia de direitos especificos aos
cidaddos da Unido e do reforco em matéria do cumprimento dos direitos humanos em
territorio europeu promove uma diferenciacdo entre os portadores de cidadania europeia e
0S nacionais provenientes de outros Estados? Pode-se falar de mais direitos para os

europeus e mais restricdes para os demais individuos?

Apesar de o discurso dos direitos universais, promovido pelo sistema internacional desde o
final da Segunda Guerra Mundial, ter garantido direitos antes ndo acessiveis aos
imigrantes, grande parte dessas pessoas ndo foi incorporada ao esquema formal de
cidadania europeia. Essa situacdo exclui os imigrantes extracomunitarios de direitos
politicos comparativamente aos outros imigrantes de origem europeia e os coloca em
desvantagem em relagcdo aos imigrantes de origem europeia no que se refere ao acesso a
servigos publicos e ao mercado de trabalho. Na anélise de Corella (2004), a falta de acesso
aos direitos politicos € um dos principais fatores responsaveis pela dificuldade de
integracdo dos imigrantes nos paises europeus, pois esses individuos ndo podem participar
dos processos de tomada de deciséo que lhes dizem respeito, nem mesmo no ambito local.

De acordo com Favell (2010), o processo de integracdo europeu corresponde a um
fechamento da regido em relacdo ao Sul, a partir de uma ldgica racialista clara, que
promoveu a expansdo da UE a leste de forma a suprir as necessidades econdmicas com
uma populacdo considerada mais facilmente assimilavel. Ademais, o sistema migratorio
europeu diferencia ndo apenas os imigrantes de paises terceiros dos imigrantes europeus,
mas também abriga uma distin¢do entre os préoprios cidadaos europeus. Ha um grupo de

livres circulantes que encarna o entusiasmo de uma Europa cosmopolita e p6s-nacional e
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um grupo de originarios dos paises do leste e centro da Europa, que participa da construgdo
do espaco europeu de circulagdo, mas ocupa 0s mesmos postos no mercado de trabalho

tradicionalmente destinados aos imigrantes nao-europeus no periodo pds-guerra.

O reforco das fronteiras e a rigidez cada vez maior no controle da entrada de imigrantes
extracomunitarios tem sido uma das prioridades da cooperacdo entre 0s paises-membros,
sem a complementacéo de projetos de maior integracdo dos estrangeiros residentes na UE.
Esse posicionamento, aliado a crise econdmica que atinge o continente, promove uma
diferenciacdo crescente entre europeus e cidaddos extracomunitarios, repercutindo no
ambito individual e nacional. Os imigrantes, sobretudo 0os que permanecem em situagao
ilegal, sdo frequentemente marginalizados da sociedade, sofrendo preconceito, xenofobia,
racismo e atos de violéncia. A questdo da imigracdo tem sido politizada em diferentes
niveis de eleicdes e proporcionado clivagens eleitorais baseadas em valores, como o
etnocentrismo, 0 conservadorismo social, a religido e a exaltagdo de particularismos
culturais. O aumento do controle das fronteiras ndo tem acabado com os fluxos de
imigrantes, so tem os tornados mais problematicos e desafiadores para 0s que se arriscam a
entrar em terras europeias de forma clandestina, inclusive colocando em risco suas vidas
(FAVELL, 2010).

Grandes problemas humanitarios sdo potencializados pela expulséo de estrangeiros ilegais.
H& uma ambiguidade clara em relacdo ao posicionamento da Unido Europeia em relacdo
aos direitos universais do homem e o tratamento dos imigrantes clandestinos. A instituicdo
reforca cada vez mais os valores dos direitos humanos dentro de suas fronteiras, mas nao
emprega a mesma prudéncia e preocupacdo em relacdo aos imigrantes clandestinos.
Exemplo disso sdo as expulsdes em massa, a proliferacdo de “areas de espera” e de

“centros de retengdo” ao longo do continente (Wacquant, 2012).

De acordo com Cini (2007) “while the EU attempts to liberalize the freedom of movement
within its territory, it does so by applying potentially illiberal policies at its borders and by

advocating such policies in its relations with third countries”(CINI, 2007, p.316).

Ao mesmo tempo em que existe 0 maior controle da entrada dos imigrantes ilegais, séo

eles que, em sua maioria, ocupam empregos precarios do mercado secundario, ndo
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tomados pelos europeus, estruturando boa parte da economia europeia, pois liberam os
empresarios e outros profissionais atarefados para realizarem suas atividades diérias. Além
disso, sdo pagos com salarios inferiores e ndo exigem melhores condi¢des de trabalho,

proporcionando maiores lucros as empresas (FAVELL, 2010).

O controle reforcado e a unificagdo dos procedimentos e regras de concessdo de asilo
podem colocar os refugiados em situacdes preocupantes. A limitagdo da demanda de
protecao de asilo aplicada apenas a um pais do bloco pode significar a reducao das chances
do individuo para obter asilo. Isso porque, em primeiro lugar, ha uma diminuicdo global
clara do nimero de paises que poderiam conceder asilo aquele individuo. Em segundo
lugar, porque geralmente o solicitante de asilo deposita seu pedido no primeiro pais com
que consegue estabelecer contato, ndo necessariamente naquele pais que mais se adéqua a
suas demandas e necessidades de protecdo (El-Enany, 2013). A analise de El-Enany
também chama a atengdo para o impacto do controle das fronteiras na concesséo de asilo.
Existe uma desconex&o entre o asilo e as autoridades das fronteiras, que ndo se preocupam
em discernir os imigrantes clandestinos das pessoas que estdo fugindo de ameacas aos

direitos fundamentais em seus paises de origem.

Ademais, desde os ataques terroristas de 11 de setembro, a Unido Europeia opera atraves
de um sistema que obriga as companhias aéreas a transmitir informacgdes de todos 0s
passageiros as autoridades do destino desses voos. “This is worrying from the perspective
of asylum because ‘profiling and behavioural techniques aimed at identifying potential
security threats may inadvertently target asylum-seekers; the fear and desperation leading
to flight are easily mistaken by security officers from risk factors leading to denial of
boarding’”(El-Enany, 2013, p. 181).

Claramente a integracdo europeia e as politicas de migracdo implementadas de forma
coordenada entre os Estados-membros enfrentam desafios e problematicas relacionadas ao
comprometimento da Unido Europeia com os direitos humanos e com 0s principios
democraticos face a criacdo da “Fortaleza Europeia”. O Projeto Europeu deve articular a

seguranga no interior de suas fronteiras com a protecdo dos imigrantes extracomunitéarios
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contra agdes arbitrarias, garantido as liberdades civis desses individuos e impedindo atos
de violéncia contra eles (CINI, 2007).

De forma complementar, deve-se combater o racismo, a xenofobia e a marginalizacdo das
minorias étnicas nos territorios nacionais. S840 processos que, evidentemente, ndo sao
faceis de serem alcancados e exigirdo cada vez mais a ampliacdo da cooperacgdo entre 0s
paises-membros e o estabelecimento de negocia¢es e acordos com 0s paises de origem

dos imigrantes.

A Unido Europeia possui a aspiragdo de constituir uma comunidade pés-nacional, que
ultrapasse as dimensfes econdmicas e sociais da integragdo e produzam uma unidade
politica e cultural de extensdo continental. Nesse sentido, a dimenséo simbolica e subjetiva
da integracdo € de suma importancia para a introducdo de uma identidade europeia no seio
das comunidades nacionais. De que forma poderia a criacdo de uma identidade europeia se
relacionar com a conducdo das politicas migratérias da instituicdo? Em que medida a
exclusdo dos imigrantes extracomunitarios estabelece uma nova definicdo de “no6s” e dos

“outros” na percepcao dos europeus?

Normas, principios, regras e procedimentos ndo estdo em elaboracao e atividade apenas no
ambito governamental, mas perpassam o nivel simbdlico e subjetivo. Pensando em
estabelecer uma analogia com a teoria de Rosenau (2004) a respeito da ordem mundial,
poder-se-ia identificar a existéncia de trés niveis fundamentais de atividade na sustentacao
da atual ordem na UE: o nivel ideacional ou intersubjetivo, o nivel objetivo ou
comportamental e o nivel politico ou agregado onde se situa a governanga. Existe um
processo de retroalimentacdo e interacdo de valores, projetos, visdes de mundo e
estabelecimento de regras que perpassa todos esses niveis, atingindo desde o nivel
individual até as instituicdes internacionais. No caso da Europa, parece gque esse processo
estd conduzindo a regido em direcdo a uma reelaboracdo de sua identidade. Em que direcédo

esse processo estaria levando o velho mundo?
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