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A progressiva comunitarizagdo das politicas migratérias no ambito da Unido Europeia (UE)
coincide com o aumento dos fluxos humanos no espago Schengen, motivado, em larga
medida, pelas caracteristicas e demandas econémicas da sociedade global em rede. Nesse
processo, sedimenta-se a tensdo entre a necessidade de harmonizagdo comunitaria sobre
os fundamentos embrionarios de um principio de solidariedade voltado a protecdo da
mobilidade humana (“Europa sem fronteiras”) e a efetiva adogcdo de atos juridicos
sustentados por uma percepc¢ao securitaria das migragcdes (“fortaleza Europa”). Sob tais
premissas, a pesquisa analisa o processo de comunitarizagdo de politicas migratorias
seletivas (repulsdo de imigrantes irregulares e atragdo de trabalhadores altamente
qualificados) e a emergéncia de técnicas de restricdo migratdria (vigilancia tecnolégica das
fronteiras externas e desterritorializagdo do controle migratério), com especial destaque a
criacdo do Sistema Europeu de Vigilancia de Fronteiras (EUROSUR). Optou-se pela
abordagem dialético-indutiva do tema, a fim de adequar a analise ao entrelagamento entre
politicas migratérias, atos normativos, decisdes judiciais e seus respectivos itinerarios e
contradigdes contextuais. Ja quanto ao procedimento, foram utilizados sobretudo os
métodos monografico, histérico, comparativo e estudos de caso. Investiga-se de que modo a
mobilidade humana na Europa se insere no contexto global das migragdes, através da
analise das fontes normativas consagradas a gestdo do ingresso e permanéncia de
nacionais de paises terceiros no territoério da UE, com o fim de aferir como se da a reparticao
de competéncias em matéria migratéria. Analisa-se, também, os direitos humanos
garantidos aos migrantes através da jurisprudéncia da Corte Europeia de Direitos Humanos
e dos relatorios da Agéncia dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia. Foram
analisadas Diretivas comunitarias relacionadas a cooptagdao de imigrantes qualificados e
repulsdo de imigrantes em situacao irregular, reflexos destacados da obssessao securitaria
que marca as estratégias migratorias europeias. Por fim, aborda-se a implementagdo do
EUROSUR, relacionando-a a consolidagdo da vigilancia como paradigma emergente no
cenario juridico global. Ao final, conclui-se que a gestao regional da migracao sob a légica
da seletividade, através da comunitarizagdo da vigilancia, além de incompativel com as
diretrizes do cosmopolitismo migratorio, também acelera as crises econdémicas nos paises
de origem, intensificando o volume da mobilidade rumo aos paises de destino.

Palavras-chave: Mobilidade humana. Unido Europeia. EUROSUR. Vigilancia.



ABSTRACT

THE LEGAL CONSTRUCTION OF FORTRESS EUROPE: FROM
MIGRATORY STRATEGIES' COMMUNITISATION UNTILL THE
EMERGENCY OF THE EUROPEAN SYSTEM OF MONITORING OF
BORDERS

The gradually communitisation of migration policies in the European Union (EU)
coincides with the increase of human flows in the Schengen area, driven largely by
the characteristics and economic demands of the global network society. In this
process, the tension is deposited between the need for Community harmonization in
the embryonic foundations of a principle of solidarity aimed at protecting humanana
mobility ("Europe without borders") and the effective adoption of legal acts sustained
by the security perception of migration ("Fortress Europe"). Under such assumptions,
the research analyzes the communitarisation process of selective migration policies
(refoulement of irregular immigrants and attracting highly skilled workers) and the
emergence of immigration restriction techniques (technological surveillance of
external borders and landless of migration control), with special Featured
establishing a European Border Surveillance System (EUROSUR). We opted for the
dialectical-inductive approach to the topic in order to suit the analysis of the
intertwining of migration policies, normative acts and judicial decisions and their
itineraries and contextual contradictions. As for the procedure, especially the
monographic methods were used, historical, comparative and case study. It
investigates how human mobility in Europe fall within the overall context of migration,
through the analysis of normative sources devoted to ticket management and
national residence of third countries in the EU, with the purpose of gauging how is
the division of powers on migration. We analyze also the human rights guaranteed to
migrants through the jurisprudence of the European Court of Human Rights (ECHR)
and the Agency's reports of the European Union Fundamental Rights (EU).
Community Directives were analyzed related to the co-optation of qualified
immigrants and immigrant repulsion undocumented, featured reflections of the
security obsession that marks the European migration strategies. Finally, it
approaches the implementation of EUROSUR, relating to the consolidation of
surveillance as an emerging paradigm in the global legal scenario. Finally, it is
concluded that the regional management of migration under the logic of selectivity by
giving a Community surveillance, accelerates economic crises in countries of origin,
increasing the volume of mobility towards the destination countries.

Key words: Human mobility. European Union. EUROSUR. Surveillance.



RESUMEN

LA CONSTRUCCION JURIDICA DE LA FORTALEZA EUROPA: DE
LA COMUNITARIZACION DE LAS ESTRATEGIAS MIGRATORIAS A
LA EMERGENCIA DEL SISTEMA EUROPEO DE VIGILANCIA DE LAS
FRONTERAS (EUROSUR)

La progresiva comunitarizacion de las politicas migratorias en el ambito de la unién Europea
(UE) coincide con el aumento de los flujos humanos en el espacio Schengen, motivado, en
larga medida, por las caracteristicas y demandas econdmicas de la sociedad global en red.
En este proceso, se produce la tension se entre la necesidad de armonizacion comunitaria
sobre los fundamentos iniciales de un principio de solidaridad dirigidos a la proteccion de la
movilidad humana ("Europa sin fronteras") y la adopcién efectiva de dispositivos juridicos
sustentados por la percepcion de seguridad de las migraciones ("Europa fortaleza"). Sobre
tales presupuestos, la investigacion analiza el proceso de comunitarizacion de las politicas
migratorias selectivas (repulsion de inmigrantes irregulares y la atraccion de trabajadores
altamente calificados) y la emergencia de técnicas de restriccion migratoria (vigilancia
tecnolégica de las fronteras exteriores y desterritorializacién del control migratorio), con
especial representacién a la creacién del sistema Europeo de Vigilancia de Fronteras
(EUROSUR). Se ha optado por el abordaje dialectico-inductivo al tema, con el fin de
adecuar el analisis del entrelazamiento entre politicas migratorias, disposiciones normativas,
resoluciones judiciales y sus respectivos itinerarios y contradicciones contextuales. En
cuanto al procedimiento, sobretodo fueron utilizados los métodos: monografico, histérico,
comparativo y estudios de caso. Investigamos cémo la movilidad humana en Europa se
inserta en el contexto global de las migraciones, a través del analisis de las fuentes
normativas dedicadas a la gestién del ingreso y permanencia de nacionales de paises
terceros en el territorio de la UE, con el objeto de evaluar como se presenta la division de las
competencias en materia migratoria. Se analiza, también, los derechos humanos
garantizados a los migrantes a través de la jurisprudencia del Tribunal Europeo de Derechos
Humanos y de las relatorias de la agencia de los derechos fundamentales de la Unién
Europea. Fueron analizadas las directivas comunitarias relacionadas a la cooptacion de los
inmigrantes calificados y repulsion de los inmigrantes en situacion irregular, las cuales
proporcionaron destacadas reflexiones de la obsesion por la seguridad que marca las
estrategias migratorias europeas. Por ultimo, se aborda la implementacion del EUROSUR,
relativa a la consolidacion de la vigilancia como un paradigma emergente en el escenario
juridico global. Finalmente, se concluye que la gestion regional de la migracion bajo la logica
de la selectividad, a través de la comunitarizacion de la vigilancia, ademas de no ser
compatible con los parametros del cosmopolitismo migratorio, también acelera las crisis
econdémicas en los paises de origen, lo que intensifica el volumen de la movilidad hacia los
paises de destino.

Palabras clave: Movilidad humana. Uniéon Europea. EUROSUR. Vigilancia.
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INTRODUCAO

Causa e consequéncia da globalizagédo', marcada pela emergéncia de um
mercado mundial interdependente, a aceleracdo dos fluxos humanos conforma um
relevante objeto de estudo para as principais areas de pensamento voltadas a
compreensdo dos contornos da sociedade em rede?. Baldada sua constancia ao
longo da histéria, no decorrer do século XX a migragao adquiriu contornos inéditos e
deixou de ser vista como um fendmeno (no sentido de evento extraordinario e
inusitado), passando a ser progressivamente encarada como um processo
corriqueiro que demanda esfor¢os normativos ancorados em atos burocraticos

estatais de gestao e controle.

Alvo constante de preocupacdo dos Estados, a mobilidade “estrela os
discursos™ politicos e agita o imaginario coletivo global, ndo raro despertando a
inspiracdo de artistas* e cineastas que retratam, em suas obras, as agruras sofridas

pelos individuos que arriscam a propria existéncia em busca de uma vida melhor.®

1 As referéncias a “globalizagao”, no ambito deste trabalho, apontam para os “processos em cujo
andamento os Estados nacionais véem a sua soberania, sua identidade, suas redes de
comunicacdo, suas chances de poder e suas orientagdes sofrerem a interferéncia cruzada de
atores transnacionais” BECK, Ulrich. O que é globalizagao? Equivocos do globalismo:
respostas a globalizagdo. Sao Paulo: Paz e Terra, 1999, p. 14.

2 A expressao remete ao titulo da primeira obra da trilogia “A Era da Informacao: Economia,
sociedade e cultura”, de Manuel Castells. No dizer do autor, “redes constituem a nova morfologia
social de nossas sociedades e a difusdo da légica de redes modifica de forma substancial a
operacgao e os resultados dos processos pordutivos e de experiéncia, poder e cultura”, de modo
que “a presenga na rede ou a auséncia dela e a dinAmica de cada rede em relagao as outras sédo
fontes cruciais de dominagao e transformacéo de nossa sociedade: uma sociedade que, portanto,
podemos apropriadamente chamar de sociedade em rede, caracterizada pela primazia da
morfologia social sobre a agdo social’. CASTELLS, Manuel. A sociedade em rede (A era da
informagao: economia, sociedade e cultura; v. 1). Tradugdo de Roneide Venancio Majer. 62 ed.
Sao Paulo: Paz e Terra, 1999., p. 565. Por sua vez, a rede ¢é utilizada por Frangois Ost e Michel
van der Kerchove como metafora e alegoria geométrica das novas configuragées do Direito na
atualidade (marcado pela descontinuidade, pela incompletude e pela alternéncia, caracteristicas
nao apreendidas adequadamente pela hierarquia piramidal). OST, Frangois; KERCHOVE, Michel
van der. De la pyramide au réseau? Bruxelas (Bélgica): Facultés Saint-Louis, 2002.

3 BORUJA, Simon Borja; COURTY, Guillaume Courty e RAMADIER, Thierry. Por quem tocam os
sinos da mobilidade? In: LE MONDE DIPLOMATIQUE BRASIL. Numero 90. S&o Paulo: Ed.
Polis. 2015, p. 19-20.

4 "Desde a figura do caminhante exaltada por Charles Baudelaire e a do insubmersivel Nautilus
“mobilis in mobile”, de Julio Verne, até Marcel Duchamp e seu Nu descendant un escalier [Nu
descendo uma escada], passando pelas perambulagdes parisienses dos dadaistas, o
deslocamento libertador, criador e mesmo contestador se impde como um elemento central de
uma sociedade em progresso." Ibid.

5 Mencionem-se, exemplificativamente, as seguintes obras cinematograficas, cujo pano de fundo,
quando n&o o proprio enredo, é costurado pela mobilidade humana: Entre os muros da escola
(Entre les murs); Distrito 9 (District 9); A culpa de Voltaire (La faute a Voltaire); Bem-vindo
(Welcome); Neste mundo (In this world); Dangando no escuro (Dancer in the dark). Cabe observar,
quanto a pelicula “Bem-vindo”, que seu titulo faz referéncia a um projeto de Lei redigido pelo
Partido Socialista batizado de "Welcome", em que propunha a supressao do chamado "delito de
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Efetivamente, a vulnerabilidade das populagbes migrantes em situagao irregular é
agravada pelas causas que, em geral, incitam o deslocamento.

Se dentre os fatores que impulsionam as migracdes regulares encontram-se
melhores chances de emprego, de estudo, razdes familiares ou estilo de vida®, por
sua vez o numero de migragdes movidas por conflitos armados’, mudancas
climaticas e catastrofes naturais (e a consequente emergéncia de “refugiados
climaticos”)® tem crescido consideravelmente nos Ultimos anos. Em decorréncia da
interconectividade global e da solidariedade quanto aos riscos planetarios®, todos os
seres humanos s&o migrantes em potencial. Desse modo, a primeira habilidade
necessaria a compreensao da légica dos fluxos humanos é a elementar capacidade
de (se) pensar (n)o lugar do outro'™, na medida em que “o estrangeiro ndo é apenas

NOSSO proximo: somos n0s mesmos ontem ou amanha, ao sabor de um destino

quanto a pelicula “Bem-vindo”, que seu titulo faz referéncia a um projeto de Lei redigido pelo
Partido Socialista batizado de "Welcome", em que propunha a supressao do chamado "delito de
solidariedade", previsto nos artigos L622-1 e L622-4 do Cddigo de Entrada e Estadia de
Estrangeiros da Francga, que penalizam com pena de prisdo de até cinco anos e multa de até 30
mil euros quem ajudar, transportar ou abrigar qualquer imigrante ilegal na Franca.

6 Veja-se, por exemplo, BENTON, Meghan; PETROVIC, Milica. Reasons for migration. In: How free
is free movement? Dynamics and drivers of mobility within the European Union. Bruxelas
(Bélgica): Migration Policy Institute Europe, 2013. p. 12/15. Disponivel em:
<http://www.migrationpolicy.org/sites/default/files/publications/MPIEurope-FreeMovement-
Drivers.pdf> Acesso em: 19 set. 2014.

7 Efetivamente, o nimero de pessoas deslocadas devido a conflitos tem aumentado nos ultimos
anos, tendo atingido o valor mais elevado em quase duas décadas, atingindo a cifra de 33,3
milhdes de pessoas em 2013. Por sua vez, as catastrofes naturais provocaram o deslocamento de
21,9 milhdes de pessoas no mesmo ano. Veja-se ALBUJA, Sebastian; ARNAUD, Emilie;
CATERINA, Martina, et. al. Global Overview 2014. People internally displaced by conflict and
violence. Genebra (Suica): Internal Displacement Monitoring Center, 2014.

8 “A apatia da comunidade global em relagdo a situagao dos refugiados climaticos de Tuvalu e
Kiribati pode em breve se converter em grandes preocupagdes, quando inundagdes costeiras
comegarem a ameacar as nagdes populosas do mundo.” WELFORD, Richard. Climate Change
Refugees. In: CSR Asia Weekly. 22 out. 2013. Disponivel em <http://csr-asia.com/csr-asia-weekly-
news-detail.php?id=12312.> Acesso em: 19 set. 2014.

9 Aos riscos advindos da imposicao da légica econdmica sobre os demais campos de regulagao,
num processo hegemdnico de produgdo de consensos, somam-se 0s riscos planetarios
(nucleares, ecoldgicos e sanitarios) relacionados aos recursos naturais e as condi¢des de vida na
Terra, que fortalecem a conviccdo de que a humanidade constitui uma comunidade de destino.
Para Mireille Delmas-Marty, a emergéncia dos riscos planetario aponta em dire¢do a consolidagéo
de uma solidariedade global involuntaria, que pode vir a servir de base a conformacédo de uma
comunidade de valores de escala mundial. DELMAS-MARTY, Mireille. Vers une communauté de
valeurs? Paris (Franga): Seuil, 2011. p. 7-23.

10 Pressuposto, alias, da imparcialidade propria ao pensamento critico, que conduz, segundo
Immanuel Kant, a “mentalidade alargada” (ou “alargamento do espirito”). Embora o espirito critico
se dé em isolamento, o exercicio da mentalidade alargada, propiciado pela “forga da imaginagao,
torna presentes os outros e, assim, move-se em um espago potencialmente publico, aberto a
todos os lados”. ARENDT, Hannah. Licdes sobre a filosofia politica de Kant. Tradugdo de
André Duarte. Rio de Janeiro: Relume Dumara, 1993. p. 57. Por sua vez, Ulrich Beck e Edgar
Grande recordam, com propriedade, que “quem integra em sua prépria vida o ponto de vista dos
outros sabe mais de si mesmo e dos outros”. BECK, Ulrich; GRANDE, Edgar. La Europa
cosmopolita. Sociedad y politica em la segunda modernidad. Traducdo de Vicente Gémez
Ibafiez. Barcelona (Espanha): Paidés, 2006. p. 33.
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incerto™.

Por sua vez, um dos principais desafios a analise da mobilidade humana sob
as lentes juridicas € compreender como se articulam os esforgos de ordenacéo dos
processos migratorios, marcados pela interacdo e concorréncia constante de ordens
juridicas distintas (estatais, supranacionais, internacionais, transnacionais') e pela
atualizagdo permanente das técnicas de gestao e controle dos fluxos (lastreadas por
atos normativos e marcos regulatérios diversos). Trata-se, ainda, de aferir o grau de
efetivacdo dos direitos e garantias conferidos aos individuos que se deslocam,
sobretudo face as estratégias migratorias de atragdo e repulsdo a englobar os
multiplos atores que interagem no hipercomplexo cenario global.

Migrar é, portanto, um dos mais importantes direitos emergentes na
sociedade em rede. Ainda “emergente” (embora inscrito desde 1948 no artigo Xl da
Declaragao Universal dos Direitos Humanos) porque, ao contrario do que se observa
atualmente em relacéo a livre circulagdo de mercadorias, bens e servigos (alvo de
regulamentacdo e regulagdo favoraveis por normas e marcos regulatérios de
distintas ordens juridicas, cada vez mais flexiveis'), “nunca [antes] houve, no
mundo, tantas restricdes, particularmente no campo do direito, a circulacdo das

pessoas”™®.

11 TODOROV, Tzvetan. Os inimigos intimos da democracia. Tradugdo de Joana Angélica dAvila
Melo. Sdo Paulo: Companhia das Letras: 2013. p. 182/183.

12 Conforme recorda Marcelo Neves, “dentro de um mesmo sistema funcional da sociedade mundial
moderna, o direito, proliferam ordens juridicas diferenciadas, subordinadas ao mesmo cadigo
binario, isto &, "licito/ilicito", mas com diversos programas e critérios. Verifica-se, dessa maneira,
uma pluralidade de ordens juridicas, cada uma das quais com seus proprios elementos ou
operagdes (atos juridicos), estruturas (normas juridicas), processos (procedimentos juridicos) e
reflexdao da identidade (dogmatica juridica)”. Dai deriva “ndo sé uma diferenciagcdo de "niveis"
entre ordem juridica estatal, supranacional e internacional, mas também a diferenciagéo funcional
de ordens juridicas transnacionais, desvinculadas, por sua transterritorialidade, do direito estatal.”
NEVES, Marcelo. Transconstitucionalismo. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2009, p. 115-116.

13 Para o fildsofo Gilles Lipovetsky, “nem tudo funciona na medida do excesso, mas, de uma maneira
ou de outra, nada é poupado pelas légicas do extremo”. Assim, “da era do pds para a era do
hiper”, deu-se a instalagdo da primazia do presente, “menos pela auséncia (de sentido, de valor,
de projeto histérico) que pelo excesso (de bens, de imagens, de solicitagbes hedonistas)”. p.
56/61. passim. LIPOVETSKY, Gilles. Os tempos hipermodernos. Tradugcido de Mario Vilela. Sao
Paulo: Ed. Barcarolla, 2004. p. 56-61, passim.

14 Segundo Mireille Delmas-Marty, “a norma nao tem mais a rigidez da regulamentacgao tradicional,
determinando um espago juridico fechado, homogéneo e hierarquizado (homogéneo porque
hierarquizado). De forma diversa, a regulamentagdo desenvolve-se num novo espago “nao
euclidiano” concebido como um campo aberto e heterogéneo, organizado segundo multiplas
conexdes, como as linhas de dispersdo ou caules, para retomar a expressao de Gilles Deleuxe e
Feélix Guattari”. DELMAS-MARTY, Mireille. Trés desafios para um direito mundial. Tradugéo e
posfacio de Fauzi Hassan Choukr. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2003, p. 79-80.

15 VENTURA, Deisy de Freitas Lima. Mobilidade humana. (Painel). In: TEDx Rua Monte Alegre.
Sdo Paulo (Brasil): 13 de outubro de 2013. Disponivel em <https://www.youtube.com/watch?
v=7jMpxRfFUWWO0> Acesso em: 23 nov. 2014.
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Em 18 de dezembro de 1990, a Convencgao Internacional sobre protecédo dos
direitos de todos os trabalhadores migrantes e suas familias, foi aprovada pela
Resolugdo n° 45/158 da Assembleia Geral da Organizagdo das Nacgdes Unidas
(ONU). Apesar de antecedida por importantes instrumentos adotados pela
Organizacgdo Internacional do Trabalho (OIT) sobre o tema', trata-se do “primeiro
instrumento internacional amplo que busca garantir direitos humanos (além dos
trabalhistas) para os imigrantes” (parte dos quais, inclusive, aos migrantes
irregulares)'. Entretanto, a despeito de sua relevancia, conta até o momento com a
ratificacdo de escassos paises (dentre os quais ndo se encontra o Brasil e nenhum
dos Estados-membros da Unido Europeia (UE)).

A partir de tal circunstancia, concebe-se a existéncia de um grande numero
de fragilidades decorrentes das concepgdes politicas do século XX, marcadas pela
exclusividade do Estado na “garantia das liberdades, como esperangca de
emancipagao universal, como expressdao auténtica da Nagdo, como lugar de
acumulacdo do Saber e de suas técnicas™®. Ora, os grandes problemas que
assolam a humanidade ndo mais se limitam (se é que alguma se vez limitaram) as
fronteiras nacionais, ao contrario do que se depreende das correntes tedricas

afinadas ao estatalismo?.

16 Especialmente a Convencgdo n° 97 (1949), relativa aos trabalhadores migrantes, a Convengao n°
143 (1975), sobre as migracdes efetuadas em condi¢gdes abusivas e sobre a promogdo da
igualdade de oportunidade e de tratamento dos trabalhadores migrantes e a Recomendagédo n°
151 (1978) sobre trabalhadores migrantes.

17 VENTURA, Deisy de Freitas Lima; BARALDI, Camila. Politicas Migratérias e Trafico de Pessoas:
Quando a Arvore Esconde a Floresta. In: ALVES DOS ANJOS, Fernanda; et al.. (Org.). Trafico de
Pessoas: uma abordagem para os direitos humanos. Brasilia: Ministério da Justiga, 2013, v. 1,
p. 382.

18 Sdo eles: Albania, Argélia, Argentina, Azerbaijdo, Bangladesh, Belize, Bolivia, Bosnia e
Herzegovina, Burkina Faso, Cabo Verde, Chile, Coldmbia, Equador, Egito, El Salvador, Gana,
Guatemala, Guiné, Guiana, Honduras, Indonésia, Jamaica, Quirguistdo, Lesoto, Libia, Mali,
Mauritania, México, Marrocos, Mogambique, Nicaragua, Niger, Nigéria, Paraguai, Peru, Filipinas,
Ruanda, Senegal, Seicheles, Sri Lanka, Sado Vicente e Granadinas, Siria, Tadjiquistdo, Timor
Leste, Turquia, Uganda, Uruguai. ONU. Colecido de tratados. Base de dados. Disponivel em
<https://treaties.un.org/Pages/ViewDetails.aspx?src=IND&mtdsg_no=1V-13&chapter=4&lang=en>.
Acesso em: 07 mar. 2015.

19 CHATELET, Francois; DUHAMEL, Olivier; PISIER-KOUCHNER, Evelyne. As Concepcgoes
Politicas do século XX: histéria do pensamento politico. Traduzido por Carlos Nelson de
Coutinho e Leandro Konder. Rio de Janeiro: Jorge Zahar, 1983. p. 742.

20 Na esteira do pensamento de Deisy Ventura, “(...) emprega-se o termo “estatalismo” para designar
a continuidade mental que faz do Estado a “esséncia” ou o “a priori” de qualquer organizagéo
politica, convertendo o dado “estatalidade” em neutralizador dos “devaneios” de
constitucionalismos supranacionais e globais”. In: VENTURA, Deisy de Freitas Lima. Hiatos da
transnacionalizagdo na nova gramatica do direito em rede: um esbogo de conjugagcdo entre
estatalismo e cosmopolitismo. In: STRECK, Lenio Luiz; BOLZAN DE MORAIS, José Luis;
BAPTISTA DA SILVA, Ovidio Araujo (et al.) Constituicdo, sistemas sociais e hermenéutica:
programa de pés-graduacdo em Direito da UNISINOS: mestrado e doutorado. Porto Alegre:
Livraria do Advogado Editora, 2008. p. 225.
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Apesar de fortemente influenciada por ela, a integracao regional ndo € um
reflexo exclusivo da globalizagdo econdmica e do credo liberal?’, mas também
responde a progressiva universalizagao dos direitos humanos, os quais passaram a
constituir, nas ultimas décadas, uma das mais relevantes preocupacdes da
comunidade internacional. Nesse sentido, é imperativo repensar o papel dos
Estados, cobrando-lhes, simultaneamente, em quaisquer das ordens juridicas nas
quais operem, a materializagao pratica e o respeito efetivo aos direitos ja enunciados
normativamente. A utépica e teérica pretensdo de totalidade, associada ao direito
nacional, contrapdem-se na atualidade novos delineamentos de competéncias
institucionais em ambito n&o estatal.

Laboratério juridico das experiéncias de integracdo®’, seja pela
complexidade e grau de avancgo de suas instituicdes, seja pelo grau de efetividade e
funcionamento das atribuicbes e competéncias que Ihe foram progressivamente
atribuidas, a Unido Europeia (UE) apresenta-se também como um objeto privilegiado
de analise no tocante a mobilidade humana. Trata-se de um bloco integracionista
que se apresenta, desde o principio, sob a forma de um projeto politico aberto, de
fronteiras e geometria variaveis, caracteristicas “pura e simplesmente impensaveis
no quadro do nacionalismo metodoldgico”®. Com efeito, o interesse brasileiro na
matéria justifica-se tanto quantitativa quanto qualitativamente.

A analise de dados compilados pela Organizacdo Internacional para as
Migragdes (OIM) quanto a emigragdo no ano de 2010 revela que a diaspora

brasileira rumo aos Estados que atualmente integram a UE supera, em termos

21 Segundo Frangois Denord e Antoine Schwartz, “logo depois do segundo conflito mundial, foi a
Guerra Fria entre as duas primeiras poténcias que ditou a dinamica do projeto europeu”. De fato,
“a administragdo americana se afirmou como um apoio essencial — e decisivo — para a unificagéo
da Europa. Durante dez anos, a CIA, central de inteligéncia americana, tornou-se, secretamente,
uma das principais financiadoras dos movimentos federalistas, por meio de um organismo
batizado de American Committee on United Europe (Comité Americano para uma Europa Unida —
ACUE). Assim, os Estados Unidos “freavam” a poténcia soviética e continham as vitdrias eleitorais
dos comunistas”. DENORD, Francois; SCHWARTZ, Antoine. Uma muralha contra o socialismo.
In: In: LE MONDE DIPLOMATIQUE BRASIL. Numero 24. Sao Paulo: Ed. Pdlis. 2009, p. 31/32.

22 “Quando observada contra o pano de fundo de um planeta tomado por conflitos, a Europa parece
um laboratério em que as ferramentas necessarias para construir a Allgemeine Vereinigung der
Menschleit (“unificagdo universal da humanidade”) de Kant continuam a ser projetadas e, como
numa oficina, “testadas na acdo”, embora neste momento na execucdo de tarefas menores,
menos ambiciosas. As ferramentas atualmente forjadas e testadas dentro da Europa servem antes
de tudo para a delicada operagdo (segundo alguns observadores, delicada demais para
apresentar mais do que uma minima chance de sucesso) de separar as bases da legitimidade
politica, o procedimento democratico e a disposicdo de compartilhar, ao estilo comunitario, os
ativos a partir do principio da soberania nacional/territorial com o qual estiveram inextricavelmente
ligadas durante a maior parte da histéria moderna)’. BAUMAN, Zygmunt. Europa: uma aventura
inacabada. Rio de Janeiro: Jorge Zahar, 2006, p. 131.

23 BECK, Ulrich; GRANDE, Edgar. Pour un empire européen. Paris: Flamarion, 2007, p. 174.
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numeéricos, a mobilidade em diregdo aos Estados Unidos da América (EUA), destino
nacional preferencial dos migrantes brasileiros?*. Por sua vez, a imigragédo europeia,
que margou o povoamento e a histéria brasileira, também se fez sentir nos dados
coletados no Censo Demografico daquele ano, os quais revelaram que o maior
contingente de imigrantes no Brasil é formado por nacionais de paises europeus.?
Desde os primérdios de sua formacdo, o direito brasileiro tem sido
influenciado pelas tradicbes juridicas europeias. Do mimetismo colonial a
coordenacao poés-colonial, é preciso recordar que a Europa exerce notavel influéncia
juridica sobre as diversas ordens e sobre o modo de fazer direito no mundo. Nao
sera redundancia sublinhar que, se por um lado as “tradicdes do colonialismo, do

nacionalismo, do exilio, e do genocidio sdao de origem erupeia”, por outro lado

24 Efetivamente, em 2010 o nimero de brasileiros vivendo nos EUA somava 339.141 individuos. No
mesmo ano viviam, no territério dos 28 paises que atualmente integram a UE, mais de 434.000
brasileiros (162.205 na Espanha, 70.350 em Portugal, 57.245 no Reino Unido, 49.213 na ltalia,
38.079 na Alemanha, 28.560 na Francga, 6.968 na Irlanda, 5.444 na Bélgica, 4.877 na Suécia,
3.557 na Austria, 2.374 na Noruega, 2.166 na Dinamarca, 1.258 na Grécia, 669 em Luxemburgo,
496 na Finlandia, 261 na Pol6nia, 218 na Hungria, 127 na Croacia, 116 na Republica Checa, 116
na Eslovaquia, 54 no Chipre e 42 na Lituania. Os dados relativos a Bulgaria, Eslovénia, Estonia,
Letbnia, Malta e Roménia ndo foram divulgados. OIM. Where We're From interactive app.
Disponivel em <http://www.iom.int/cms/en/sites/iom/home/about-migration/world-migration.html>.
Acesso em: 23 fev. 2015.

25 Segundo os dados coletados no Censo Demografico de 2010, de 2000 a 2010, o numero de
imigrantes no Brasil foi reduzido de 683.836 a 592.591 individuos. Desse total, 257.216 migrantes
eram oriundos de paises da Europa, 177.761 da América Latina e Caribe, 97.493 da Asia, 28.297
da América do Norte e 14.886 da Africa. Dentre os europeus, foram contabilizados 137.973
nacionais de Portugal, 37.165 da Itdlia, 30.736 da Espanha, 16.241 da Alemanha, 9.559 da
Franca, 4.946 do Reino Unido, 3.483 da Polénia, 2.339 da Austria, 1.706 da Roménia, 1.694 da
Bélgica, 1.540 da Grécia, 1525 da Hungria, 635 da Suécia e 632 da Lituania. CAVALCANTI,
Leonardo; OLIVEIRA, Antonio Tadeu; TONHATI, Tania (Orgs.) A Insergdao dos Imigrantes no
Mercado de Trabalho Brasileiro. Brasilia: Cadernos do Observatério das Migragdes
Internacionais, 2014. p. 26/27. E importante destacar, porém, que dados do Ministério da Justica,
extraidos do Sistema de Cadastro de Estrangeiros Ativos (SINCRE) indicam que, em 24 de
setembro de 2012 havia 1.575.643 estrangeiros residentes no Brasil. SICILIANO, André Luiz. A
politica migratéria brasileira: limites e desafios. Dissertagdo. Programa de Pés-Graduagdo em
Relagdes Internacionais: Universidade de Sdo Paulo. Sao Paulo, 2013. p. 49. Tal disparidade
pode ser parcialmente compreendida a luz da constatacdo de Camila de Freitas Baraldi quanto a
metodologia utilizada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) na afericdo dos
dados: “No questionario da amostra perguntou-se sobre a imigragéo internacional: "6.20 - Qual é a
sua nacionalidade? 1 - brasileiro nato; 2 - naturalizado brasileiro; 3 - estrangeiro". E na sequéncia:
"6.22 - Qual é a unidade da Federagéo (Estado) ou pais estrangeiro de nascimento?" e "6.26 - Em
que unidade da Federagao (Estado) e municipio ou pais estrangeiro morava em 31 de julho de
2005?". Assim, apenas as perguntas 6.20 e 6.22, da amostra captam o chamado estoque de
pessoas de nacionalidade diferente da brasileira e presentes no territério do pais. As perguntas
3.01 do questionario basico e a 6.26 do questionario da amostra referem-se a fluxos e nao
diferenciam entre nacionalidades. Essa construg¢do inclui pessoas de nacionalidade estrangeira
que eventualmente tenham deixado o pais (em resposta a pergunta 3.01) e brasileiros que
estivessem morando fora do Brasil 5 (cinco) anos antes do Censo. Assim, o Censo inclui
brasileiros retornados e exclui estrangeiros que vivem ha mais de 5 (cinco) anos no pais.” In:
BARALDI, Camila Bibiana de Freitas. Migragdes Internacionais, direitos humanos e cidadania
sul-americana: o prisma do Brasil e da integragao sul-americana. Tese. Programa de Pds-
Graduagao em Relagdes Internacionais: Universidade de Sao Paulo. Sao Paulo, 2014. p. 16-17.
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também o sdo “os valores e as categorias juridicas com as quais tais tradigbes s&o
julgadas e condenadas como crimes contra a humanidade™®. Desse modo, os
avancos ou retrocessos levados a efeito pelo modo europeu de fazer direito podem
servir a reflexdo critica quanto a atual regulamentagcao das migracdes (e, ainda,
afastar equivocos que poderiam advir da auséncia de dialogo com ordens diversas).

Nesse sentido, a presente pesquisa lastreia-se na analise dos atos
normativos produzidos em ambito europeu relativos a mobilidade humana
(especialmente aqueles decorrentes de estratégias comunitarias posteriores a
adogdo do Tratado de Amsterda), relacionando-os ao contexto social e juridico da
integracdo regional europeia e ao contexto global das migragbes. Referidos atos
serao confrontados ao acervo de instrumentos bilaterais ou multilaterais de protegao
aos direitos humanos e a jurisprudéncia europeia que os interpreta.

Tratando-se do entrelagamento entre politicas migratérias, atos normativos e
seus respectivos itinerarios contextuais (primazia do direito Comunitario europeu
sobre as ordens internas, permanéncia de competéncias nacionais no tocante ao
controle migratdrio, etc.), e as construgdes tedricas relacionadas a tematica, com o
fim de revelar as contradigbes progressivas entre elas, entendeu-se imprescindivel a
abordagem dialético-indutiva do tema, confrontando-se a consolidagdo da “Europa
sem fronteiras” a construcdo juridica da “fortaleza Europa”. Quanto aos
procedimentos, foram utilizados, em distintas medidas, o monografico, o
comparativo, o histérico e estudos de caso. As obras em lingua estrangeira foram

livremente traduzidas pelo autor.

Importa destacar que a construgao do trabalho foi fortemente influenciada
pelas reflexdes sobre a internacionalizagao do direito, levadas a efeito nas obras de
Mireille Delmas-Marty, Marcelo Neves e Deisy Ventura. Por sua vez, quanto ao
contexto da mobilidade no mundo atual, e especificamente quanto a
comunitarizacdo do dominio migratério na UE, foram particularmente uteis as
consultas a produgéo tedrica de Yves Pascouau, Philippe de Bruycker, Hugues
Dumont, Susana Velasco e Claire Rodier.

Por sua vez, o problema da pesquisa desdobra-se em trés questionamentos.
Estara a UE a altura do desafio de “ordenar o multiplo” e construir um “direito comum

pluralista” no dominio migratério capaz de albergar o imperativo de prote¢cdo aos

26 BECK, Ulrich; GRANDE, Edgar. La Europa cosmopolita... op. cit., p. 27.
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direitos humanos emergentes no cenario global?’? O trato juridico comunitario
conferido a gestdo dos fluxos migratérios difere substancialmente daquele ja
praticado a escala nacional, na Europa e alhures®)? Por fim, quais sdo os desafios
que emergem da adogao de novas estratégias de controle e vigilancia de fronteiras a
escala regional? No esforgo de responder tais questbes, ainda que de modo
provisorio e preliminar, o presente trabalho foi dividido em duas partes.

Na primeira delas, sdo explorados os contornos da comunitarizacédo das
politicas migratorias na UE (marcada por uma divisdo imperfeita de competéncias
entre as instituicbes regionais e as autoridades nacionais), os direitos reconhecidos
pelas instituicdes comunitarias (analisando-se sua efetividade e os desafios a sua
satisfatéria implementacao) e, também, os dados estatisticos quanto aos fluxos de
migracdo regular, com especial enfoque as estratégias de cooptacdo de
trabalhadores altamente qualificados, das quais (segundo parece apontar o acervo
normativo do bloco regional), depende a subsisténcia econémica e demografica do
bloco.

Ja na segunda parte, delineiam-se os contornos das atuais estratégias
europeias de gestao e repulsdo de imigrantes irregulares, reforgcadas pela adogao de
sofisticados mecanismos de controle migratério e pela implementacédo do Sistema
Europeu de Vigilancia de Fronteiras (EUROSUR). Por fim, explora-se a relagédo entre
tais politicas e a obsessdo securitaria que influencia diversos dominios humanos,
aferindo-se a incompatibilidade entre as logicas de seletividade, restricdo e reforgo

dos controles fronteirigos e o designado cosmopolitismo migratério.

27 As expressbes remetem as reflexdes desenvolvidas por Mireille Delmas-Marty. Veja-se DELMAS-
MARTY, Mireille. Por um direito comum. Tradugdo de Maria Ermantina de Almeida Prado
Galvéo. Sao Paulo: Martins Fontes, 2004; e DELMAS-MARTY, Mireille. Vers une communauté
de valeurs? Paris (Franga): Seuil, 2011.

28 Recorde-se, por exemplo, que "os Estados latino-americanos, em sua grande maioria, ainda
pautam suas politicas migratérias e o tratamento juridico dos migrantes em leis feitas sob a égide
dos regimes autoritarios”. SALDANHA, Jania Maria Lopes. Rindo com Diégenes, pensando com
Kant e fazendo uma nova lei de migragbes para o Brasil. Disponivel em
<http://justificando.com/2014/10/13/rindo-com-diogenes-pensando-com-kant-e-fazendo-uma-nova-
lei-de-migracoes-para-o-brasil/>. Acesso em: 04. mar. 2015.



1. DA CONSOLIDAGAO DA EUROPA SEM FRONTEIRAS...

As politicas migratérias sempre ocuparam um lugar importante no acirrado
debate sobre a reparticio de competéncias entre os Estados nacionais e as
instituicbes europeias. Com efeito, segundo Yves Pascou, autor de tese de
referéncia sobre o tema, as dificuldades de analise do panorama migratério europeu
sob a perspectiva comunitaria estdo atreladas, especialmente, a circunstancia de
tratar-se de uma politica recente, que se desdobra em um cenario em mutacao e
sobre a qual incidem distintas estratégias juridicas, adotadas por diferentes atores

politicos, com uma delimitagédo imperfeita de competéncias?.

Por tal razdo, a complexa regulamentagcdo do dominio migratério na UE é
caracterizada por desequilibrios, em sua maioria voluntarios, sendo marcada por
evidentes disparidades na harmonizagao legislativa, assincronias entre a adogao
dos textos normativos e a efetiva implementacdo por cada Estado-membro e
significativas insuficiéncias quanto a execug¢ao material das politicas em questao.
Tais constatagbes, contudo, ndo demovem o interesse nem comprometem a
atualidade no estudo do tema, verificando-se um aumento significativo, nos ultimos
anos, do numero de pesquisadores que dedicam seus esforcos a compreensio e

sistematizacado dos contornos juridicos da migragao em ambito europeu.

No estudo das politicas migratorias europeias, podem ser identificadas trés
fases evolutivas e complementares: a primeira, que corresponde a cooperagao
intergovernamental a margem das instituicbes comunitarias, se estende dos
primérdios integracionistas até a entrada em vigor do Tratado de Maastricht (TUE),
em 1993; a segunda compreende a harmonizagédo entre os Estados-membros ja no
ambito da UE, e se estende até a adocdo do Tratado de Amsterda, em 1999; e a
ultima, que corresponde a efetiva unificagdo comunitaria do dominio migratério, se

estende até o presente (1.1).

Na “Europa sem fronteiras”, lastreada pela consolidacdo do espaco
Schengen, para além da plenitude de circulagdo humana em seu interior e do

estatuto da cidadania comunitaria conferido aos nacionais dos Estados-membros da

29 PASCOUAU, Yves. La politique migratoire de I’'Union européene: de Schengen a Lisbonne.
Tese. Paris (Franga): LGDJ, 2010. p. 28/32.
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UE, também sado previstos direitos humanos a escala regional, inscritos na
Convencao Europeia de Salvaguarda dos Direitos do Homem e das Liberdades
Fundamentais (CESDH), de 1950 e, mas recentemente, na Carta dos Direitos
Fundamentais da Unido Europeia (CFDUE). Importante compreender em que
medida e de que modo se aplicam tais direitos aos imigrantes nacionais de paises
terceiros, objetivos cujo alcance sera facilitado, respectivamente, pela andlise da
jurisprudéncia da Corte Europeia de Direitos Humanos (CEDH) e pelos recentes

relatorios da Agéncia dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia (FRA) (1.2).

Embora os instrumentos juridicos sejam incapazes de responder
satisfatoriamente aos conflitos culturais que decorrem do chamado “choque de
civilizagbes™?, nos limites do presente trabalho cabe, ao menos, aferir de que modo
os fluxos humanos influenciam na atual conformacdo da propalada “identidade
europeia”. Isso porque a integragao regional europeia se da sobre um continente
marcado pelo pluralismo (linguistico, étnico, religioso, etc.) e cujas perspectivas
futuras dependem, em larga medida, do fomento as migra¢des, o que incitou, nos
ultimos anos, a comunitarizagao das estratégias de atracdo de migrantes altamente

qualificados (1.3).

30 A expressao foi empregada originariamente por Samuel Phillips Huntingnton, para quem a
concorréncia de identidades culturais e religiosas dos povos seréo a principal fonte de conflito no
mundo p6s-Guerra Fria. HUTINGTON, Samuel Philips. O choque das civilizagdes e a mudanga
na ordem mundial. Tradugcéo de Henrique Ribeiro. Lisboa (Portugal): Gradiva, 2009.
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1.1 A comunitarizacao do dominio migratério na Uniao Europeia: do Tratado de

Roma ao Programa de Estocolmo

A experiéncia integracionista europeia fornece “os exemplos mais 'dirigentes'
do direito atual”’, no dizer do constitucionalista portugués José Joaquim Gomes
Canotilho®'. Tal constatagdo decorre do dever conferido aos Estados-membros da
UE quanto a adogado de todas as medidas gerais ou particulares adequadas a
assegurar o cumprimento das obriga¢des derivadas do acervo comunitario. Desse
modo, “a vinculagdo assumida pela ratificacdo do Tratado da Unido Europeia (TUE)
implica simultaneamente a obrigagdo especifica de Ihe dar execugdo”?, sendo que
eventual descumprimento sujeita-se ao crivo do Tribunal de Justica da Uniao
Europeia (TJUE), por intermédio da agédo por incumprimento, prevista nos artigos
226 a 228 do Tratado Constitutivo da Comunidade Econdémica Europeia (TCE),

firmado em Roma em 25 de margo de 1957,

Nesse sentido, um mecanismo processual dotado de grande importancia na
consolidagdo do direito comunitario europeu, previsto no artigo 234 do TCE, é o
chamado reenvio prejudicial, “que permite as jurisdigdes nacionais dos Estados-
membros (...) buscar resposta junto ao Tribunal de Justica, a respeito de uma
questao prejudicial a resolugdo do objeto litigioso que fundamentou eventual agao
processual proposta”. De fato, foram distintos manejos do referido instrumento que
oportunizaram “a construcao, lapidagao e afirmacao dos principios da aplicabilidade

direta ou imediata” (caso Vand Gend & Loos, de 5 de fevereiro de 1963%*), “e da

31 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. “Brancosos” e Interconstitucionalidade. Itinerarios dos
discursos sobre a historicidade constitucional. Coimbra (Portugal): Almedina, 2006. p. 222.

32 Ibid, p. 222.

33 SALDANHA, Jania Maria Lopes. Cooperagao jurisdicional: reenvio prejuidicial: um
mecanismo de Direito Processual a servigo do Direito Comunitario. Perspectiva para sua
adogao no Mercosul. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2001, p. 34.

34 “Neste processo, a empresa de transporte neerlandesa Van Gend & Loos intentara uma agao
num tribunal dos Paises Baixos contra a administragdo aduaneira neerlandesa, por esta ter
cobrado direitos aduaneiros majorados a importagdo de um produto quimico proveniente da
Republica Federal da Alemanha. A empresa considerava haver uma violagéo do artigo 12.°
do Tratado CEE, que proibe a introdugéo de novos direitos aduaneiros e o aumento dos ja
existentes no mercado comum. O ftribunal neerlandés suspendeu o procedimento e
apresentou um pedido de decisdo prejudicial ao Tribunal de Justica, para que este
esclarecesse o0 alcance e a interpretagao juridica do artigo invocado do Tratado CE.”
BORCHARDT, Klaus-Dieter. O ABC do Direito... op. cit, p. 32. Ao julgar o caso, o Tribunal de
Justica consignou que “a Comunidade constitui uma nova ordem juridica de direito internacional, a
favor da qual os Estados limitaram, ainda que em dominios restritos, os seus direitos soberanos, e
cujos sujeitos sdo ndo s6 os Estados-Membros, mas também os seus nacionais”.
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primazia da ordem juridica comunitaria” sobre as ordens internas (caso Costa/Enel,
de 15 de julho de 19643°)%,

Tais precedentes demarcaram uma ruptura histoérica no direito europeu,
abrindo caminho para o desenvolvimento de “uma verdadeira teoria judiciaria da
integracao, que faz do direito e do juiz comunitario as ossaturas da propria politica
europeia”. Tal perspectiva delineou, entdo, um “verdadeiro 'modelo politico' que liga
estreitamente direito e politica europeia, juiz e integragdo”’. Para Bernard Cassen,
contudo, tais julgados representaram um “golpe de forga com a conivéncia da
Comisséao e do Parlamento Europeu”, que permitiu ao alto 6érgao jurisdicional da UE,
“sem suscitar qualquer reagcdo a época’, a atribuicdko de “poderes

desmensurados”3-*.

De qualquer modo, conforme observa Marcelo Neves, o primado da ordem

comunitaria sobre os distintos ordenamentos internos ndo se apresenta sob “uma

35 “Este caso assentava nos seguintes fatos: em 1962, a Italia nacionalizou a produgédo e a
distribuicdo de eletricidade, tendo transferido o patriménio das empresas do setor para a
sociedade ENEL. Enquanto acionista da sociedade atingida pela nacionalizagédo, a Edison Volta,
Flaminio Costa viu-se privado de dividendos a que tinha direito e recusou-se a pagar uma fatura
de eletricidade de 1.926 liras italianas. Perante o giudice conciliatore de Mildo, Flaminio Costa
justificou a sua conduta fazendo valer, designadamente, o fato de que a lei da nacionalizagéo
violava uma série de disposi¢gdes do Tratado CEE. O Tribunal de Mildo apresentou entdo ao
Tribunal de Justica um pedido de decisdo prejudicial relativamente a interpretagdo de algumas
disposi¢des do Tratado CEE. No seu acérdao, o Tribunal de Justica estabeleceu, a propdsito da
natureza juridica da CEE: “Diversamente dos tratados internacionais ordinarios, o Tratado CEE
institui uma ordem juridica prépria que é integrada no sistema juridico dos Estados-membros a
partir da entrada em vigor do Tratado e que se impde aos seus érgaos jurisdicionais nacionais.
Efetivamente, ao instituirem uma Comunidade de duragdo ilimitada, dotada de instituicdes
préprias, de capacidade juridica, de capacidade de representagdo internacional e, mais
especialmente, de poderes reais resultantes de uma limitagdo de competéncias ou de uma
transferéncia de atribuicbes dos Estados para a Comunidade, estes limitaram, ainda que em
dominios restritos, os seus direitos soberanos e criaram, assim, um corpo de normas aplicavel aos
seus nacionais e a si préprios.” Ibid., p. 32-33.

36 Ibid., p. 37/43, passim. A compilagdo das questdes prejudiciais julgadas pelo TJUE a partir do ano
de 2010 em lingua portuguesa esta disponivel no sitio eletrénico do Superior Tribunal de Justica
de Portugal em <http://www.stj.pt/tjue>.

37 VAUCHEZ, Antoine. Judge-made law. Aux origines du « modéle » politique communautaire (retour
sur Van Gend & Loos et Costa c. ENEL). In: COSTA, Olivier; MAGNETTE, Paul. Une Europe des
Elites? Réflexions sur la fracture démocratique de I’'Union européenne. Bruxelas (Bélgica):
Editions de I'Université de Bruxelles, 2007. p. 139/166. No mesmo sentido, veja-se SWEET, Alec
Stone. The Judicial Construction of Europe. Oxford (Reino Unido): Oxford University Press,
2004.

38 CASSEN, Bernard. Unidao Europeia: a fratura exposta da democracia. In. LE MONDE
DIPLOMATIQUE BRASIL. Nimero 12. Sado Paulo: Ed. Pdlis. 2008, p. 26/27. Veja-se, ainda,
LECOURT, Robert. Qu'elt été le droit des Communautés sans les arréts de 1963 et 19647?. In:
MELANGES JEAN BOULOUIS. L’Europe et le droit. Paris, Dalloz, 1991, p. 349/361.

39 Importa recordar que as trés instituicdes da UE com atribuigbes “legislativas” sdo: o Parlamento
Europeu, diretamente eleito por sufragio universal realizado a cada cinco anos, com a fungéo de
representar os cidadados da UE; o Conselho da UE, que representa os governos nacionais e cuja
presidéncia é assumida rotativamente pelos Estados-Membros; e a Comissdo Europeia (ou
“Comisséo”), que vela pela defesa dos interesses da UE no seu todo.
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forma hierarquica monolitica”, mas antes aponta para uma “conversacgao’
constitucional fundada no aprendizado reciproco™® entre os Estados-membros e a
UE. Efetivamente, ha assimetrias na assimilacdo e aplicagdo das normas
comunitarias, que sofrem significativa influéncia de protagonismos politicos
exercidos no ambito das instituicdes do bloco, e das vicissitudes econbémicas de

cada Estado-membro.

Outro fator determinante a consolidagao do “dirigismo comunitario” europeu
diz respeito a conformacdo das fontes normativas que conformam o projeto
integracionista, cuja classificagdo segue o instrumento normativo que as veicula*'.
Assim, as fontes primarias ou originarias compreendem as normas estabelecidas
nos Tratados fundadores*’, nos Tratados modificativos*®, nos Tratados
complementares* e nos Tratados de ades&o*. Por sua vez, as fontes secundarias
ou derivadas correspondem aos atos emanados das instituigdes comunitarias e se
classificam em atos unilaterais tipicos ou atos juridicos com carater legislativo
(previstos no artigo 288 do Tratado de Lisboa (ou Tratado de Funcionamento da
Uni&o Europeia - TFUE)*, atos unilateriais atipicos*” e atos convencionais*®. Por fim,
sdo consideradas fontes subsidiarias a jurisprudéncia do Tribunal de Justica da

Unido Europeia (TJUE), o direito internacional (inclusive os costumes) e os

40 NEVES, Marcelo. Transconstitucionalismo. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2009, p. 154.

41 Para uma detida andlise sobre as fontes comunitarias europeias, veja-se MOLINA DEL POZO,
Carlos Francisco. Derecho de la Unién Europea. Madri (Espanha): Universidad Complutense de
Madrid, 2011, p. 63/79; QUADROS, Fausto de. Droit de I'Union européene: droit
constitutionnel et administratif de I'Union européene. Paris (Franga): Bruylant, 2008, p. 88/96;
BOULOIS, Jean. Droit Institutionnel des Communautés Européennes. Paris (Franga):
Montchrestein, 1984, p. 25/33 e BORCHARD, Klaus-Dieter. O ABC do Direito... op. cit., p. 86/92.

42 Tratado de Paris, firmado em 18 de abril de 1951; Tratados de Roma - Tratado Euratom e TCE, 25
de margo de 1957, e TUE, assinado em Maastricht em 7 de Fevereiro de 1992.

43 Ato Unico Europeu, 17 e 28 de fevereiro de 1986; Tratado de Amsterda, 2 de outubro de 1997;
Tratado de Nice, de 26 de fevereiro de 2001 e Tratado de Lisboa, firmado em 13 de dezembro de
2007, que entrou em vigor em 1 de dezembro de 2009.

44 Tratado “de fusdo dos executivos”, 8 de abril de 1965; Tratado que alterou algumas disposi¢coes
orcamentarias dos tratados comunitarios, 22 de abril de 1970; Tratado de Bruxelas, que alterou
algumas disposic¢des financeiras dos Tratados comunitarios e que instituiu um Tribunal de Contas,
de 22 de Julho de 1975 e Ato relativo a eleicdo dos representantes ao Parlamento Europeu por
sufragio universal direto, de 20 de setembro de 1976.

45 Do Reino Unido, da Dinamarca, da Irlanda e da Noruega, em 22 de janeiro de 1972; da Grécia, em
28 de maio de 1979; da Espanha e de Portugal, em 12 de junho de 1985; da Austria, da Finlandia,
da Noruega e da Suécia, em 24 de junho de 1994; de Chipre, da Estbnia, da Hungria, de Malta, da
Polbnia, da Letbnia, da Lituania, da Republica Checa, da Eslovaquia e da Eslovénia, em 16 de
abril de 2003; da Roménia e da Bulgaria, em 25 de abril de 2005 e da Croacia, em 01 de julho de
2013.

46 Regulamentos, Diretivas, Decisbes, Pareceres e Recomendagoes.

47 Comunicacdes, Recomendacdes, “Livros Brancos” e “Livros Verdes”.

48 Acordos internacionais assinados entre a UE, por um lado, e organiza¢des ou paises terceiros, por
outro, acordos entre Estados-Membros e acordos entre as instituicdes comunitarias.
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principios gerais do direito.

Dentre as fontes referidas, merecem destaque as diretivas que, dada a sua
singularidade, chegam por vezes a ser consideradas o auténtico “paradigma de
especificidade” do direito comunitario europeu®. Nos termos do artigo 249 do TCE,
trata-se de um mecanismo que vincula o Estado-Membro destinatario quanto ao
resultado a alcangar, deixando, no entanto, as instancias nacionais a competéncia
quanto a forma e aos meios. Em outras palavras, embora ndo albergue a
discricionariedade quanto a internalizagdo, “a diretiva deixa aos Estados a escolha
do ato juridico de transposicdo™®, estabelecendo uma espécie de obrigacdo de
resultado, na qual os fins comunitarios almejados justificam os meios nacionais

adotados para alcancga-los.

Sabe-se que os primeiros passos juridicos da integragdo europeia foram
dados no terreno eminentemente econdmico, e se dirigiram inicialmente aos
nacionais dos Estados envolvidos nos respectivos projetos integracionistas®'. Nada
obstante, ja se antevé, na andlise das primeiras normas que alicergaram a
construcédo do projeto europeu, a preocupacgao relativa a mobilidade humana,
elemento indispensavel a reconstrugdo do continente apds os horrores vivenciados

ao longo da Segunda Guerra Mundial®.

49 “A diretiva comunitaria (...) situa-se no ambito do direito derivado vinculante, ocupando o segundo
regular (depois do regulamento) por sua quantia e ndo por sua hierarquia entre estas fontes de
direito derivado, e o primeiro lugar por sua singularidade que faz com que a tenhamos qualificado
como paradigma de especificidade.” BARRIONUEVO, Maria Bellido. La directiva comunitaria.
Madri: Dykinson, 2003. p. 14.

50 VENTURA, Deisy de Freitas Lima. As assimetrias entre o Mercosul e a Unido Europeia: os
desafios de uma associacao inter-regional. Barueri, SP: Manole, 2003, p. 150.

51 “Na sua globalidade, os esforgos de unificagdo europeia dao uma imagem desconcertante de uma
panodplia de organizacbes complexas e dificeis de apreender. Assim, coexistem sem grandes
ligacdes entre si organizagdes como a Organizagdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento
Econdmicos (OCDE), a Unido da Europa Ocidental (UEO), a Organizagéo do Tratado do Atlantico
Norte (NATO), o Conselho da Europa e a Unido Europeia. O nimero de paises que integram estas
organizagbes varia entre 10 (UEQO) e 47 (Conselho da Europa).” BORCHARDT, Klaus-Dieter. O
ABC do Direito da Unido Europeia. Luxemburgo: Servigo das Publicagbes da Unido Europeia,
2011. p. 9.

52 “A incisiva decadéncia politica e econdmica, decorrente das duas guerras mundias, também serviu
de estimulo para pavimentar a via que desembocou no mais ousado processo de integracdo
regional até entdo conhecido. Assim, em 1951, formou-se a Comunidade Econdémica do Carvao e
do Acgd (Ceca) com a assinatura do Tratado de Paris. Posteriormente, no ano de 1957, o mesmo
instituto esteve presente nos Tratados de Roma, que criaram a Comunidade Econémica Europeia
(CEE) e a Comunidade Europeia para a Energia Atdmica (CEEA). Na sequéncia, o Tratado de
Fusdo dos Executivos de 1967 unificou as instituicbes das trés Comunidade e, em 1978, o
Parlamento Europeu autorizou a utilizagdo da expressdo Comunidade Europeia (CE) em
substituigdo ao termo Comunidades Europeias, por julga-la mais conveniente as ambigbes
integracionistas. A reforma de mais envergadura se deu no ano de 1986, com o nascimento do
Tratado do Ato Unico Europeu, cujo mérito foi a concretizagdo de mudancgas necessarias aos
tratados anteriores, fortalecendo as instituicdes e servindo de impulso as politicas fundamentais
para a estruturagdo do mercado unico. Em 1992, o conjunto das Comunidades, somado a for¢a de
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Sem a pretensdao de explicitar a consolidacdo do direito comunitario em
todas as suas nuances®, mas face a necessaria delimitacdo de seus contornos, ha
de ser sublinhado que, ja em 1957, o TCE fazia referéncia, em seu artigo 48, a livre
circulagdo dos trabalhadores e, no artigo 53 reconhecia a ‘liberdade de
estabelecimento”, que compreendia “tanto o acesso as atividades nao assalariadas
e O seu exercicio, como a constituicdo e a gestdo de empresas e designadamente
de sociedades”.

Na sequéncia, sanando as duvidas emergentes quanto a extensdo do
ambito subjetivo de aplicagdo do artigo 48, o Regulamento (CE) n° 1612/68, de 15
de outubro de 1968, adotado pelo Conselho das Comunidades Europeias, limitou a
livre circulacdo dos trabalhadores aos nacionais de seus Estados-membros e aos
membros de suas familias (nelas compreendidos o cbnjuge e os descendentes
menores de vinte e um anos ou seus dependentes e os ascendentes do trabalhador
e os do seu cbnjuge sob dependéncia do primeiro, conforme o artigo 10° do referido
Regulamento). Nesses termos, o reconhecimento do direito a liberdade de
circulagdo, entre os Estados-membros, aos trabalhadores e seus familiares
evidentemente implicava um horizonte de abertura das fronteiras entre os Estados

que integravam a entdo Comunidade Econémica Europeia.

Porém, conforme recordam Hernandez e Batista®, face a constatagédo das
deficiéncias comunitarias relacionadas a garantia de seguranga transfronteirica
(especialmente trafico de drogas, fraudes e crimes transnacionais € manutencao da
ordem publica), alguns Estados-membros passaram a deliberar sobre tais temas em
ambitos intergovernamentais, por intermédio de reuniées dos Ministros de Justica e

Negdcios Interiores, no denominado “Grupo Trevi”®®. A partir de entdo, vislumbrou-se

cooperagao estabelecidas entre os Estados-membros, passou a ser denominado Unido Europeia,
consolidado apds a ratificagdo do Tratado de Maastricht, também conhecido como Tratado da
Unido Europeia (TUE), inaugurando, assim, “uma nova etapa no processo criador de uma unido
cada vez mais estreita entre os povos da Europa”’. SILVA, Karine de Souza. Direito da
Comunidade europeia: fontes, principios e procedimentos. ljui: Ed. Unijui, 2005. p. 35.

53 Para tal fim, veja-se SIMON, Denys. Le systéme juridique communautaire. Paris (Francga): PUF,
1997; PFETSCH, Frank R. A Uniao Europeia: histéria, instituicées, processos. Tradugdo de
Estevdo C. De Rezende Martins. Brasilia: UNB, 2001; QUADROS, Fausto de. Droit de I'Union
européene: droit constitutionnel et administratif de I'Union européene. Paris (Franca):
Bruylant, 2008; MOLINA DEL POZO, Carlos Francisco. Derecho de la Union Europea. Madri
(Espanha): Universidad Complutense de Madrid, 2011.

54 HERNANDEZ; Fernado Jesus Carrera; BATISTA, Nicolas Navarro. El espacio de libertad,
seguridad y justicia em la Unién Europea. Textos Fundamentales. Madri (Espanha): Tecnos,
1999. p. 14.

55 Para Hérnandez e Batista, as deficiéncias quanto a cooperagao europeia respondiam a época, “a
desmesurada preponderancia de instrumentos n&o vinculantes, fruto da auséncia de uma vontade
politica comum e de um objetivo claro, a complexidade do mecanismo institucional, & ambigua e
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um timido avango levado a efeito através da adogédo de atos de natureza juridica
heterogénea, ndo exclusivamente comunitarios, e dedicados, embrionariamente, ao
tratamento conjunto do direito de asilo aos cidaddos de Estados terceiros, a
imigracao e a gestao das fronteiras®.

Posteriormente, em 1985, o Livro Branco sobre o mercado interno destacava
a necessidade de supressao das fronteiras entre os Estados-membros, a fim de
alcancar a fusdo dos mercados nacionais. Segundo o documento, para além das
autorizagdes de livre acesso aos trabalhadores comunitarios e da supressao do
controle fronteirico, a consolidagdo do mercado interno exigiria a supresséao fisica
das proprias fronteiras, garantindo-se a livre circulagdo de servigos, capitais,
mercadorias e pessoas.

No mesmo ano, o animo europeista voltado a consolidagdo da livre
circulacdo de pessoas fez com que, em 14 de junho, surgisse um ambito de
cooperacgao paralelo a Comunidade Europeia, embora conformado por cinco paises
que, ha época, ja eram membros do bloco: Franga, Alemanha, Bélgica, Holanda e
Luxemburgo (sendo estes trés ultimos também membros da unido econémica
Benelux®’). Na referida data, tais Estados firmaram, na localidade luxemburguesa de
Schengen, um Acordo visando suprimir os controles fronteiricos internos e a livre
circulacao de seus cidadados (Acordo Schengen). Do referido Acordo, extrai-se a
“filosofia essencial’” do Sistema Schengen, assentada no bindmio conformado pela
liberdade de circulagdo e pela seguranga como condicionante prévio da primeira®®.

Dai resultou, através do Ato Unico Europeu de Luxemburgo (1986)%, a

confusa distribuicdo de competéncias entre os Estados-membros, a Unido e a Comunidade
Europeia, a escassa intervensdo da Comissao e do Parlamento Europeu ou, enfim, a auséncia de
controle jurisdicional”. Ibid., p. 14-15.

56 A integra dos referidos atos normativos encontra-se compilada, em lingua espanhola, na obra de
Hernandez e Batista. Ibid. p. 119-140.

57 Conforme recorda José Noronha Rodrigues, “em 11 de Abril de 1960, trés Estados do Benelux
(Paises Baixos, Bélgica e Luxemburgo) assinaram a Convencgéo do Benelux sobre a transferéncia
do controle das pessoas para as fronteiras externas. Esta previu no seu articulado 3° a
possibilidade de criagdo de uma politica comum em matéria de policia de estrangeiros, bem como
contemplou a eliminagdo dos controles nas fronteiras internas permitindo, deste modo, a
circulagéo de qualquer pessoa no seu espaco, incluindo os estrangeiros desde que estes fossem
admitidos ou entrassem, legalmente, por uma qualquer fronteira externa do espago Benelux.”
RODRIGUES, José Noronha. Politica Gnica de asilo na Unido Europeia. Tese. Departamento
de Derecho Publico e Teoria del Estado. Universidad de Santiago de Compostela, Espanha: 2012,
p. 172.

58 TRUJILLO HERRERA, Raul. La politica de asilo de la Union Europea a la luz del actual paradigma
de seguridad. In: Revista de Estudios Politicos, n° 127. Madri (Espanha), janeiro-marco de 2005.
p. 212.

59 Firmado em 1986 e implementado em 1987, o Ato Unico Europeu fez a primeira revisdo do
Tratado de Roma, que aumentou a competéncia do Parlamento Europeu e previu a uniformizagao
das legisla¢cdes nacionais relativas ao comércio comunitario num periodo de seis anos, o que
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fixacdo da data de 31 de dezembro de 1992 como limite para a realizagdo do
objetivo consistente na supressdo das fronteiras, visando a consolidagdo do
mercado interno. Referido documento reafirmava, nas Declaracdes que Ilhe foram
anexadas, o carater intergovernamental no dominio migratério, mantendo o
reconhecimento quanto a competéncia exclusiva dos Estados-membros quanto a
matéria®. Desse modo, embora incitasse a colaboracdo e a harmonizagdo das
regulagdes nacionais, o Ato ndo previu um sistema que substituisse as fronteiras
nacionais em escala regional, presumindo que cada Estado cooperasse
voluntariamente com os demais a fim de evitar consequéncias negativas a
seguranca interna.

A ratificacdo do Tratado de Maastricht (TUE), em 07 de fevereiro de 1992,
representou um passo importante na caminhada integracionista, langcando as bases
de fortalecimento da integragdo politica entre os Estados-membros. O TUE
estabeleceu trés pilares sobre os quais se assentariam os esforcos comunitarios a
partir de entdo e até a entrada em vigor, em 2009, do Tratado de Lisboa (Tratado
sobre o Funcionamento da Unido Europeia - TFUE). As Comunidades Europeias
conformariam o primeiro pilar, combinando as técnicas intergovernamental e
supranacional, relativas as politicas integradas (politica agricola comum, unido
alfandegaria, mercado interno, Euro, Espaco de Liberdade, Seguranca e Justica
(ELSJ), etc.) A Politica Externa e de Seguranca Comum (PESC) consagrou-se o
segundo pilar, englobando a cooperagdo intergovernamental em matéria de
assuntos externos e de seguranga. Por fim, a cooperagdo policial e judiciaria em
matéria penal sedimentou o terceiro pilar intergovernamental, concernente a
Cooperacao nos dominios da Justica e dos Assuntos Internos (JAI).

Também foi o TUE que, aditando trechos do TCE, instituiu juridicamente a

“cidadania da Uniao”, atribuindo a “qualquer pessoa que tenha a nacionalidade de

culminou com o Tratado de Maastricht.

60 Porém, conforme recorda José Carlos Fernandez Rozas, “um passo decisivo foi produzido com a
Sentenga do Tribunal de Justiga das Comunidades Europeias de 09 de julho de 1987 (assuntos
acumulados 281, 283 a 285 e 287/85 (Alemanha e Outros/Comissao), (...) que teve o mérito de
afirmar a existéncia de uma competéncia potencial da Comunidade em matéria migratéria, com
respaldo no artigo 118 do TCE. Concretamente, a referida Sentenca entendeu que a influéncias
exercias pelas politicas de imigragdo sobre o mercado interno justificavam sua vinculagdo ao
ambito social regulado por tal preceito e a necessidade de sua concertagdo. Desse modo,

entendeu-se que a artigoComiss&o teria uma competéncia procedimental para criar mecanismos
de coordenagdo nas questdes sociais relacionadas ao trabalho dos migrantes”. FERNANDEZ
ROZAS, José Carlos. Génesis y Constitucionalizacién de la politica migratoria en la Unidn
Europea. In: Anuario Espaiiol de Derecho Internacional Privado, Tomo V. Madri (Espanha):
2005. p. 227.
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um Estado-membro” os deveres e o gozo dos direitos inerentes a tal condigéo.
Dentre eles, o voto, a participacdo nas eleigdes locais e europeias, o direito de
peticdo, o recurso ao defensor do povo europeu e o direito de “circular e permanecer
livremente no territério dos Estados-membros” (Titulo Il, artigo G, “C”).5

Desse modo, a integracdo territorial foi sendo reforgada, até sua efetiva
implementagédo, com a entrada em vigor, em 1995, da Convengao de Aplicagdo do
Acordo Schengen, firmada em 19 de junho de 1990. Assim, foram abolidos os
controles nas fronteiras internas entre os Estados participantes, com o intuito de
criacdo de uma fronteira externa unica, visando a adog¢do de procedimentos
idénticos quanto ao controle de acesso ao espago Schengen®. Ainda, os Estados
signatarios adotaram regras comuns em matéria de vistos e quanto ao diireito de
asilo, que sedimentaram a posterior implementagcdo do Sistema de Informacéao
Schengen (SIS), propiciando o intercambio, entre os Estados-membros, de dados
relativos aos fluxos de pessoas e bens.®

Posteriormente, a originaria cooperagdo intergovernamental restaria
comunitarizada por ocasidao da assinatura do Tratado de Amsterda que passou a

atribuir competéncia a Comunidade Europeia para a adogéo de regras destinadas a

61 “Os direitos dos trabalhadores comunitarios, antes mesmo da criagcdo da cidadania europeia
configuravam-se como uma espécie de cidadania especializada que tem origem no pertencimento
a um mercado comum. Na qualidade de “ator econdmico” de um vasto mercado europeu, o
trabalhador comunitario tem reconhecidos os direitos que facilitam o exercicio dessa qualidade.
Como se V&, nessa experiéncia, ha uma diferengca fundamental relativamente ao instituto da
cidadania em sua configuracdo tradicional que decorre do pertencimento a uma Comunidade
politica, e mesmo hoje, ainda ha duvidas sobre a UE ser considerada uma Comunidade politica,
mas, sobretudo, questiona-se se os europeus constituem um “povo”, na acepgao da teoria politica
classica. E é por essas peculiaridades que os fundamentos, o funcionamento e o futuro da
cidadania europeia inspiram os estudos académicos. A perspectiva de que a correspondéncia
direta entre os institutos da cidadania e da nacionalidade, estabelecida na Modernidade quando o
Estado nacional erigiu-se a categoria de Comunidade politica por exceléncia seja superada,
constituiria mais uma grande transformacao politica e social da era global.” BARALDI, Camila
Bibiana Freitas. Cidadania europeia e exclusido: o paradigma da nacionalidade na integragao
regional. Dissertagdo de Mestrado. Curso de Pés-Graduagao em Direito. Florianépolis: UFSC,
2010., p. 46.

62 Conforme recorda Suzana Velasco, “a abolicdo de fronteiras internas, com a permisséo da livre
circulacdo de pessoas na comunidade, exigia medidas compensatdrias, pois a liberdade na éarea
comum s6 seria garantida com a seguranca interna, ou seja, com a regulagdo de seu excesso pelo
reforco dos controles das fronteiras externas, para que os nao autorizados permanecessem fora —
como os imigrantes sem documentos e individuos com pedidos de asilo ndo aceitos. Ao tratar de
seguranga, a convengao novamente instituiu um vinculo entre imigragcdo e asilo com
criminalidade.” VELASCO, Suzana de Souza Lima. A imigragado na Unido Europeia. Uma leitura
critica a partir do nexo entre securitizagdo, cidadania e identidade transnacional.
Dissertacao de Mestrado. Programa de Pd6s-Graduagdo em Relagdes Internacionais. Pontificia
Universidade Catdlica: Rio de Janeiro, 2011. p. 54.

63 Sobre a implementagéo e o funcionamento do SIS, veja-se BROUWER, Evelien. Immigration and
asylum law and policy in Europe: digital borders and real rights. Effective remedies for trird-
country nationals in the Schengen Information System. Boston (EUA): Martinus Nijhoff
Publishers, 2008.
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formagdo de uma politica migratéria comum, além de incorporar o “acervo de
Schengen” ao quadro juridico e institucional da UE, por intermédio de um Protocolo
anexo ao referido Tratado.

Firmada em 02 de outubro de 1997 e em vigor a partir de 01 de maio de
1999, referida norma, dentre outras importantes mudangas (como o reforgo da
transparéncia do processo de tomada de decisdes, através da previsdo de maior
utilizacdo de votacdo por co-decisdo, mediante a qual ha uma espécie de partilha
equitativa de “poder legislativo” entre o Parlamento Europeu e o Conselho),
transferiu a gestdo dos temas relativos a imigragéo e o asilo do terceiro ao primeiro
pilar, pressupondo a necessdria superagao da “cooperagao intergovernamental em
favor de uma cooperacdo gradual para uma politica de competéncias menos

fragmentada no que diz respeito & matéria”®.

Efetivamente, embora existentes, as disposicbes normativas anteriores
quanto a livre circulacdo nao atribuiam as instituicdes comunitarias a maior parte das
competéncias necessarias a garantia de tal liberdade. Ademais, conforme referido
anteriormente, a livre circulagdo de pessoas em sentido econdémico (livre circulagao
de trabalhadores assalariados, liberdade de estabelecimento e livre prestagao de
servicos) somente era somado o reconhecimento a liberdade de residéncia como
parte do conteudo da cidadania europeia. Desse modo, se antes de Amsterda a
imigragao interna estava compreendida dentro do mercado interior, contemplando
somente os Estados-membros, a partir de entdo também “as migracdes procedentes
de Estados terceiros encontraram um marco adequado no novo espago de

liberdade, seguranca e justica”®.

Importa destacar, contudo, que a comunitarizacédo oficial das politicas de
imigracao, por intermédio de sua transferéncia ao pilar supranacional, ndo implicou a
supressao das competéncias nacionais quanto a gestdo da mobilidade humana.
Ademais, ao institucionalizar a migragcdo como tema de seguranga, o Tratado de
Amsterda restou por garantir que os Estados-membros, sob a prerrogativa de

‘manutencéo da ordem publica” e “garantia da seguranga interna” pudessem adotar

64 VIDAL, Marcelo de Oliveira. Instrumentalizacao da Migragao: politica migratéria e
competéncias da Unido Europeia e Estado Nacional Espanhol. Tese. Programa de Pods-
Graduacao em Economia Politica Internacional. Universidade Federal do Rio de Janeiro, 2013. p.
61.

65 FERNANDEZ ROZAS, José Carlos. Génesis y constitucionalizacion de la politica migratoria en la
Unién Europea. In: Anuario Espafol de Derecho Internacional Privado, t. V. Madri (Espanha):
2005, p. 232-233.
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medidas que escapam ao crivo jurisdicional, na medida em que, segundo o artigo 68
do referido Tratado, o TJUE ndo detém competéncia para se pronunciar sobre

decisdes nacionais lastreadas em tais razdes®®.

Também deve ser pontuada a existéncia de situacbes excepcionais que
conferem heterogeneidade & aplicacdo do acervo comunitario. E o que se observa,
por exemplo, quanto a Dinamarca, que se furtou voluntariamente a aplicacdo do
direito comunitario quanto ao Titulo IV do TCE.®” Também devem ser mencionados
os casos da Irlanda e Reino Unidos, habilitados a optar, em significativos ambitos,
quanto a aplicagao ou nao dos instrumentos juridicos adotados pelas instituicdes do
bloco®®, e a circunstancia de que a Noruega, a Islandia e a Suiga, embora
pertencentes ao espago Schengen (e, portanto, se encontrem vinculadas ao acervo

Schengen), ndo sdo Estados-membros da UE (veja-se Anexo A).

De qualquer modo, a comunitarizacdo promovida pelo Tratado de Amsterda
abriu espago para um debate mais amplo quanto a harmonizagdo das estratégias
migratorias consolidado, a partir de entdo, nos Programas de Tampere (1999), Haia
(2004) e Estocolmo (2009).

No Conselho Europeu de Tampere (Finlandia), em 1999, os Estados-
membros se comprometeram a combater em sua origem a imigragao irregular com o
fim de estabelecer uma gestdo mais eficaz dos fluxos migratérios em estreita
colaboragdo com os paises de origem e transito (pontos 22 e 23%). As Conclusdes
da referida cupula, em linhas gerais, tracaram as diretrizes futuras quanto a politica
migratéria da UE (de 1999 a 2004) relativas, basicamente, a quatro ambitos de

atuacdo: a colaboragdo com paises terceiros’™, o estabelecimento de um sistema

66 “A ameaca a ordem e a ameaga a seguranga passavam a ser as duas condi¢gdes de excegao por
meio das quais os Estados conseguiriam manter poderes discricionarios sobre os desejados e os
nao desejados no interior do territério nacional. Essa mesma justificativa é usada por Estados-
membros para reintroduzir o controle temporario de suas fronteiras, assim como fez Sarkozy no
caso dos imigrantes tunisianos vindos da ltalia em abril de 2011.” VELASCO, Suzana de Souza
Lima. A imigragao na Uniao Europeia... op. cit., p. 58.

67 Conforme o Protocolo 5, anexo ao Tratado de Amsterda, artigos 2, 5e 7.

68 Conforme o Protocolo 3, anexo ao Tratado de Amsterda.

69 UE. Conselho Europeu. Conselho Europeu de Tampere, 15 e 16 de outubro de 1999.
Conclusées da Presidéncia. Disponivel em
<http://www.europarl.europa.eu/summits/tam_pt.htm>. Acesso em: 13 set. 2014.

70 “A parceria com os paises terceiros, segundo o ponto 11, deveria visar o combate a pobreza, a
melhora das condi¢des de vida e as oportunidades de emprego (enfrentamento da imigragéo por
motivos econdmicos), além da prevengdo dos conflitos e da consolidacdo dos Estados
democraticos, e a garantia do respeito dos direitos humanos, com atengéo especial as minorias,
as mulheres e as criangas (enfrentamento da imigragdo por motivos politicos).” BARALDI, Camila
Bibiana Freitas. Dissertagdo. Cidadania europeia e exclusdo: o paradigma da nacionalidade
na integracdo regional. Curso de Pés-Graduacdo em Direito. Programa de Mestrado.
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europeu comum de asilo, o tratamento justo aos nacionais de paises terceiros e a

necessaria gestédo dos fluxos migratérios””.

Ao longo do periodo compreendido pelo Programa de Tampere, deu-se a
assinatura (em 26 de fevereiro de 2001) e a entrada em vigor (em 1 de fevereiro de
2003) do Tratado de Nice, que previu a possibilidade de o Conselho adotar, por
maioria qualificada, atos relativos as politicas de asilo, aos refugiados e deslocados,
a politica de imigracdo e aos direitos dos nacionais de paises terceiros, desde que

amparados por legislagdo comunitaria adotada por unanimidade (artigo 63).

Pouco tempo depois, o Conselho Europeu reuniu-se em Laeken (suburbio
residencial de Bruxelas, na Bélgica), entre os dias 14 e 15 de dezembro de 2001, e
reafirmou seu compromisso com as politicas e os objetivos definidos em Tampere,
sugerindo a elaboragao de um plano de agcao sobre a imigracéao ilegal e o trafico de
seres humanos’?. Dai derivou a adogdo, em 28 de fevereiro de 2002, do “Plano
global de luta contra a imigracao ilegal e o trafico de seres humanos na UE”. Ao final
da vigéncia do Programa de Tampere, foram avaliados os progressos obtidos,
concluindo-se em 2 de junho de 2004 pela necessidade de ado¢gdo de um segundo

programa europeu para um ELSJ".

Desse modo, reunido em Haia (Holanda) entre os dias 4 e 5 de novembro
de 2004, o Conselho Europeu aprovou novas diretrizes plurianuais (Programa de
Haia). Nele, foram estipuladas dez prioridades especificas, consubstanciando
objetivos estratégicos da UE para o periodo de 2005 a 2009 no tocante ao reforgo
do ELSJ™.

Universidade Federal de Santa Catarina. Florianopolis: 2010. p. 70-71.

71 Quanto a gestdo dos fluxos, afigurou-se "necessario o desenvolvimento de uma politica
compreensiva que parta de um fato consumado: que a pressdo migratoria esta destinada a
continuar, e que uma imigracdo ordenada e responsavel pode trazer a Europa, aos proprios
imigrantes e também a seus paises de origem beneficios inestimaveis. Em outras palavras,
considera-se que o crescimento controlado da imigracdo legal e a paralela superagdo da
denominada “opgédo zero” ndo sé ndo acarreta efeitos negativos, mas também contribui
eficazmente a um crescimento tanto econédmico como demografico.” FERNANDEZ ROZAS, José
Carlos. Génesis y constitucionalizacion... op. cit., p. 232.

72 Conclustes do Conselho de Laeken. Disponivel em <http://europa.eu/rapid/press-release DOC-
01-18_pt.htm>. Acesso em: 17 dez. 2014.

73 UE. Comunicacgao (2004) 401 da Comissdo ao Conselho e ao Parlamento Europeu. Espago
de liberdade, de seguran¢a e de justica: balango do programa de Tampere e futuras
orientagdes. Bruxelas, 02 de junho de 2004. Disponivel em <http://eur-lex.europa.eu/legal-
content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:52004DC0401&rid=5>. Acesso em: 29 nov. 2014.

74 Assim restaram delineadas tais prioridades: i) Direitos fundamentais e cidadania: criar verdadeiras
politicas; ii) Luta contra o terrorismo: trabalhar para uma resposta global; iii) Espago comum de
asilo: estabelecer um procedimento harmonizado eficaz em conformidade com os valores da
Unido e com a sua tradicdo humanitaria; iv) Gestdo da migracdo: definir uma abordagem
equilibrada; v) Integracdo: maximizar o impacto positivo da migracdo na nossa sociedade e na
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Porém, embora centrado no refor¢co da liberdade no interior da UE, referido
Programa nao esclareceu, segundo Didier Bigo, de que liberdade se tratava, na
medida em que as diretrizes contidas no Programa consubstanciariam mais
propriamente restricbes impostas aos cidadaos da UE em favor da suposta
segurancga contra as ameacas externas’. Desse modo, “a limitacdo da liberdade
advinda com 0 excesso de preocupagado com a seguranga nao é percebida porque 0
sentimento de ameaga mascara qualquer outra preocupacgdo”’®.

Importante recordar que, no ano em que implementado o Programa de Haia,
a Europa assistira com horror o atentado terrorista de 11 de margo, na Estagcao de
Atocha, em Madri (Espanha), a partir do qual a preocupagéo com a seguranga dos
Estados-membros acirrou-se, adquirindo um carater de urgéncia. No ano seguinte,
em 2005 novos atentados, dessa vez tendo como alvo estagcdes de metr6 em
Londres, reforgaram a obsesséo securitaria no continente””. Ainda, no interregno de
Haia, a UE foi abalada por notaveis impasses politicos, pontuando-se, a titulo
exemplificativo, a tentativa frustrada quanto a adocédo de uma “Constituicao” para o

bloco, rechagada por referendos populares realizados na Franga e na Holanda’,

nossa economia; vi) Fronteiras internas, fronteiras externas e vistos: desenvolver uma gestéo
integrada das fronteiras externas para tornar a Unido mais segura; vii) Respeito da vida privada e
seguranga na partilha de informagdes: o justo equilibrio; viii) Criminalidade organizada: elaborar
um conceito estratégico; ix) Justica civil e penal: garantir a todos um verdadeiro espago europeu
de justica; x) Liberdade, seguranca e justica: partilhar as responsabilidades e assegurar a
solidariedade.

75 BIGO, Didier; GUILD, Elspeth. Liberty, whose liberty? The Hague Programme and the conception
of freedom. In: Cultures & Conflits, Paris, 20 jul. 2005. Disponivel em:
<http://www.libertysecurity.org/article339.html>. Acesso em: 13 out. 2014.

76 MENEZES, Livia. Campos de. De Tampere ao Programa de Haia: decisdes politicas sobre a
imigracdo na Unido Europeia (1999-2004). Uma cidadela revigorada? 139 fl. Monografia.
Diseracao. (Mestrado em Histdria). Universidade Estadual Paulista. Sao Paulo, 2008. p. 87.

77 Conforme Susana Velasco, “o 11 de Setembro nédo foi o catalisador da securitizagdo da imigragao
na UE, mas uma circunstancia politica que propiciou o reforco de medidas securitarias, que, como
vimos, ja estavam em curso. Além disso, € importante destacar o momento de integragdo que a
UE vivia quando o Programa de Haia foi elaborado. O Conselho se reunia meses depois que a UE
eram integrados dez novos Estados-membros — da Europa Oriental e do Sul, que se afastam do
“ndcleo vanguardista da Europa” de que falam Habermas & Derrida (2003), ou seja, dos
fundadores da CEE —, num alargamento sem precedentes desde a sua criagdo: Polbnia,
Republica Tcheca, Eslovaquia, Eslovénia, Estbnia, Lituania, Letbnia, Hungria, Malta e Chipre.
Seguindo a légica das “medidas compensatérias”, restricdes mais concretas deveriam ser
empreendidas para garantir que essa expansdo comunitaria ndo ameacasse a seguranca da UE.”
VELASCO, Suzana de Souza Lima. A imigragao na Unidao Europeia...op. cit., p. 60.

78 Escrevendo antes da definitiva reprovagao popular do referido projeto, observava Deisy Ventura
que “do texto constitucional a ser adotado dependem ndo somente o sucesso do alargamento mas
provavelmente o futuro da Unido Europeia. O projeto de Convencdo n&o honra essa missao,
negligenciando a constatagdo de que 'poderia ser totalmente derrubado um grande numero de
construgdes tedricas da dogmatica tradicional pelo simples fato de os Estados europeus deixarem
de considerar-se reciprocamente como estrangeiros”. VENTURA, Deisy de Freitas Lima. Critica
ao anteprojeto de Constituicdo Europeia “Constituicao Parcial’: a Conveng¢do como
modesto laboratério do constitucionalismo supraconstitucional. In: RILA. Revista de
Integracado Latino-Americana v. 1. Santa Maria: Palotti, 2003, p. 185-200. p. 199.
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respectivamente em 29 de maio e 1° de junho de 2005.

Naquele mesmo ano, o Conselho Europeu, reunido entre os dias 15 e 16 de
dezembro, acolheu favoravelmente uma Comunicagdo da Comissdo de 30 de
Novembro de 2005 intitulada "Acbes Prioritarias em Resposta aos Desafios das
Migracdes" e adotou a "Abordagem global das migra¢des”, na qual reconheceu a
“‘importancia de atacar as causas que estdo na origem das migragdes”, identificadas,
no referido Programa, as estratégias de “erradicacdo da pobreza em paises e
regides de origem”, de “abertura de mercados e do fomento do crescimento
econdmico”, “boa governanca” e “defesa dos direitos humanos”. Com tal
Abordagem, a dimensédo externa da politica migratéria da UE passaria a centrar-se
nas parcerias estabelecidas com paises terceiros, visando, sobretudo, ampliar a
‘prevencao” da migragao irregular, por intermédio da externalizagdo dos controles
migratorios, como sera visto posteriormente. Também foi no interregno do Programa
de Haia que se deu a efetiva implementagcdo da Agéncia Europeia de Gestéo
Operacional das Fronteiras Externas dos Estados-Membros da Unido Europeia
(Frontex), que sera analisada adiante.

Na sequéncia, em 24 de setembro de 2008, foi adotado o Pacto Europeu
sobre a Imigragdo e o Asilo. No referido documento, cinco compromissos
fundamentais foram assumidos: i) “organizar a imigracéo legal tendo em conta as
prioridades, as necessidades e as capacidades de acolhimento determinadas por
cada Estado-Membro, e favorecer a integragao”; ii) “lutar contra a imigragao ilegal,
nomeadamente assegurando o retorno dos estrangeiros em situagdo irregular ao
seu pais de origem ou a um pais de transito”; iii) “reforcar a eficacia dos controles
nas fronteiras”; iv) “edificar uma Europa do asilo”; v) “criar uma parceria global com
0s paises de origem e de transito, promovendo as sinergias entre as migra¢des e o
desenvolvimento”.

Nada obstante a rejeicdo popular do Tratado Constitucional, “as
negociacdes sobre os termos do novo tratado de reforma, o Tratado de Lisboa,
continuaram restritas as elites politicas”, agravando-se o “déficit democratico das
instituicdes europeias”®. No tocante as regulamentagdo do dominio migratério, a

substituicdo do Tratado de Amsterda pelo TFUE®, em dezembro de 2009, mais do

79 VELASCO, Suzana de Souza Lima. A imigragao na Unido Europeia... op. cit., p. 60.

80 “O TFUE clarificou igualmente que as competéncias da UE neste dominio sdo partilhadas com os
Estados-Membros, nomeadamente no que respeita aos volumes de admissdo de migrantes
autorizados a entrar legalmente num Estado-Membro, para ai procurarem emprego (artigo 79.°, n.°
5 do TFUE). Além disso, em caso de subito afluxo de nacionais de paises terceiros a um Estado-
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que ruptura, marcou a continuidade da abordagem da mobilidade humana como “um
tema técnico, administrativo, um problema que precisava ser enfrentado com

medidas também técnicas, supostamente objetivas™®’.

Nesse sentido, abriu-se caminho para a adogao pelo Conselho Europeu, ao
final do periodo estabelecido no Programa de Haia, de novas “orientagdes
estratégicas da programacédo legislativa e operacional” no ELSJ, nos termos do
artigo 68 do TFUE. Tratava-se, entdo, da implementagcéo do Programa de Estocolmo
que retomou “a afirmacdo de Tampere de que o acesso a Europa é reconhecido
como um interesse legitimo” sem, contudo, delinear “nenhuma forma de
concretizagdo desse reconhecimento”. Com efeito, a redagcédo do referido Plano
deixa “transparecer que o mote da politica de migragdo continuara sendo utilitarista,

por isso a flexibilidade para atender os interesses estatais™?.

Em abril de 2010, foi adotado o “Plano de Agao de aplicagdo do Programa
de Estocolmo™®, prevendo diretrizes para a concretizacdo das prioridades
estabelecidas no Programa de Estocolmo e preparar a UE para os desafios
migratorios futuros. Dentre tais medidas, estao o refor¢o da legislagdo em matéria de
protecao e integragdo dos dados pessoais coletados pelas instituigdes comunitarias,
a prevencao da criminalidade transfronteirica, o combate as formas de discriminacao

xenofdba e o incremento financeiro a gestdo das fronteiras externas.

No mesmo ano, através da Comunicagcao (2010) 2020, adotou-se a
“Estratégia para um crescimento inteligente, sustentavel e inclusivo (Europa 2020)"%,
na qual foram definidos cinco grandes objetivos interligados, a serem atingidos até

2020 nos seguintes dominios: i) emprego; ii) investigacdo e desenvolvimento; iii)

Membro, o TFUE contém disposigbes sobre a adogdo de medidas para auxiliar esse Estado-
Membro (artigo 78.°, n.° 3 do TFUE).” PARLAMENTO EUROPEU. Politica de imigragéao.

Disponivel em <http://www.europarl.europa.eu/aboutparliament/pt/displayFtu.html?
ftuld=FTU_5.12.3.html>. Acesso em: 14 nov. 2014.
81 Ibid., p. 64.

82 BARALDI, Camila Bibiana Freitas. Cidadania europeia e exclusdo: o paradigma da
nacionalidade na integracao regional. 122 fl. Dissertagdo. (Mestrado em Direito). Universidade
Federal de Santa Catarina, Florianépolis, 2010. p. 96.

83 UE. Comunicagdo (2010) 171 da Comissdo ao Parlamento Europeu, ao Conselho, ao Comité
Econdémico e Social Europeu e ao Comité das Regides. Realizagdo de um espago de
liberdade, de seguranca e de justica para os cidadaos europeus. Plano de Acao de
aplicagdo do Programa de Estocolmo. Bruxelas, 20 de abril de 2010. Nao publicada no Jornal
Oficial da UE. Disponivel em  <http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?
uri=CELEX:52010DC0171&from=PT>. Acesso em: 16 nov. 2014.

84 UE. Comunicacgéao (2020) 2010 da Comissdao. EUROPA 2020. Estratégia para um crescimento
inteligente, sustentavel e inclusivo. Buxelas, 03 de margo de 2010. N&o publicada no Jornal
Oficial da UE. Disponivel em  <http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?
uri=CELEX:52010DC2020&qid=1426453522595&from=PT>. Acesso em: 18 nov. 2014.
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alteragdes climaticas e energia; iv) educacao e luta contra a pobreza; e v) exclusao
social®. Foram apontadas, na referida Estratégia, algumas fragilidades demograficas
que demonstram a preocupagdo do bloco no tocante ao incentivo a imigragao
qualificada, através da promogao de politicas capazes de atrair individuos

detentores de habilidades capazes de fomentar o combate as crises econdémicas.

Resta claro, da analise da referida Estratégia, e igualmente tomando-se em
conta o percurso tragcado até aqui, que a comunitarizagdo das politicas migratorias
na UE presume a efetiva cooperacdo dos Estados-membros. Trata-se de
circunstancia compreensivel, na medida em que talvez nenhuma outra prerrogativa
politica esteja tdo fortemente vinculada ao exercicio da soberania nacional, na
classica perspectiva vulgarizada a partir da consolidagdo do Estado moderno®’,
quanto aquela atinente a decisdo sobre quem deve usufruir de sua protegao e quem
deve ser admitido em seu territério.

Efetivamente, um dos principais reflexos da comunitarizagdo das politicas
migratorias em ambito europeu € justamente a adogdo de atos normativos
(especialmente diretivas comunitarias) veiculando parametros de harmonizagao
quanto as estratégias a serem adotadas pelos Estados-membros no tocante a
gestdo da mobilidade, presumindo-se a transposicao e efetiva aplicacdo das normas
comunitarias pelas autoridades nacionais. No acervo de mais de vinte diretivas
adotadas pelo bloco entre 1996 e 2014 quanto a matéria, encontram-se normas

comunitarias relativas a liberdade de circulagéo e a igualdade®, a migragdo regular e

85 “Nesta perspectiva, a Comissdo propde os seguintes grandes objetivos para a UE: 75% da
populagéo de idade compreendida entre 20 e 64 anos deve estar empregada; 3% do PIB da UE
deve ser investido em I&D; os objetivos em matéria de clima/energia «20/20/20» devem ser
cumpridos (incluindo uma subida para 30 % do objetivo para a reducdo das emissbes, se as
condi¢gdes o permitirem); a taxa de abandono escolar precoce deve ser inferior a 10% e pelo
menos 40% da geragédo mais jovem deve dispor de um diploma de ensino superior; 20 milhdes de
pessoas devem deixar de estar sujeitas ao risco de pobreza”. Ibid., p. 5.

86 Valério de Oliveira Mazzuoli tece uma critica pertinente a tal perspectiva, observando que “a nogao
de soberania, alids, nem é inerente a concepgéo de Estado. Surgiu, pois, da luta que os Estados
nacionais tiveram que travar, externamente, contra a Igreja, que os pretendia colocar aos seu
servigo, e contra o Império Romano, que os considerava simples provincias; e internamente,
contra os senhores feudais, que procuravam igualar-se com os Estados, atribuindo-se poder
proprio, independente e autbnomo. Mas, curiosamente, sem embargo de desaparecidos os
motivos que a determinaram, a concepcgdo de soberania ainda subsiste, embora fragilizada pela
pressao das necessidades histéricas, notadamente pelo sistema internacional de protecdo dos
direitos humanos, que, reagindo incessantemente contra o seu conceito original (definido por
Bodin), acabou de fato por transforma-lo num “adorno extravagante”, inteiramente vazio de sentido
e de expressdo. MAZZUOLI, Valério de Oliveira. Curso de Direito Internacional Publico. 8. ed.
rev. e atual. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2014.

87 Diretiva 1996/71/CE (relativa ao destacamento de trabalhadores no ambito de uma prestacéo de
servigos); Diretiva 2000/43/CE (aplica o principio da igualdade de tratamento entre as pessoas,
sem distincdo de origem racial ou étnica); Diretiva 2004/38/CE (relativa ao direito de livre
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a cooptacdo de migrantes qualificados®, a gestdo da imigragdo irregular e as
politicas de retorno®, ao asilo® e ao trafico de seres humanos®. Por sua vez, as
duvidas emergentes quanto a interpretagcédo, ao alcance e a incidéncia das diretivas
comunitarias tém sido veiculadas, na maioria dos casos, por intermédio de reenvios
prejudiciais direcionados ao TJUE.

Antes de aprofundar a compreensao acerca da atual gestdo comunitaria do
dominio migratério, cabe compreender quais sdo as categorias de nacionais de
paises terceiros ao abrigo da legislagdo da UE, analisando-se os direitos
reconhecidos e atrelados ao ESLJ, e explorando sua efetividade. E o que se fara a

seqguir.

circulagéo e residéncia dos cidaddos da Unido e dos membros das suas familias no territério dos
Estados-Membros); e Diretiva 2005/36/CE (relativa ao reconhecimento das qualificacées
profissionais (Texto relevante para efeitos do EEE)).

88 Diretiva 2003/86/CE (relativa ao direito ao reagrupamento familiar); Diretiva 2003/109/CE (relativa
ao estatuto dos nacionais de paises terceiros residentes de longa duracéo); Diretiva 2004/114/CE
(estabelece normas minimas relativas as condi¢des a preencher por nacionais de paises terceiros
ou apatridas para poderem beneficiar do estatuto de refugiado ou de pessoa que, por outros
motivos, necessite de protecdo internacional, bem como relativas ao respectivo estatuto, e
relativas ao conteudo da protegdo concedida); Diretiva 2005/71/CE (relativa a um procedimento
especifico de admissdo de nacionais de paises terceiros para efeitos de investigagao cientifica);
Diretiva 2009/50/CE (relativa as condigbes de entrada e de residéncia de nacionais de paises
terceiros para efeitos de emprego altamente qualificado); Diretiva 2011/51/UE (altera a Directiva
2003/109/CE do Conselho de modo a alargar o seu ambito de aplicacdo aos beneficiarios de
protecdo internacional); e Diretiva 2011/98/UE (relativa a um procedimento de pedido unico de
concessdo de uma autorizagdo Unica para os nacionais de paises terceiros residirem e
trabalharem no territério de um Estado-Membro e a um conjunto comum de direitos para os
trabalhadores de paises terceiros que residem legalmente num Estado-Membro).

89 Diretiva 2001/51/CE (completa as disposi¢cdes do artigo 26° da Convengdo de Aplicacdo do
Acordo de Schengen de 14 de Junho de 1985); Diretiva 2002/90/CE (relativa a definicdo do
auxilio a entrada, ao transito e a residéncia irregulares); Diretiva 2008/115/CE (relativa a normas e
procedimentos comuns nos Estados-Membros para o regresso de nacionais de paises terceiros
em situagéo irregular); e Diretiva 2009/52/CE (estabelece normas minimas sobre sangbes e
medidas contra os empregadores de nacionais de paises terceiros em situagao irregular).

90 Diretiva 2003/9/CE (normas minimas em matéria de acolhimento dos requerentes de asilo nos
Estados-Membros); Diretiva 2004/83/CE (normas minimas relativas as condi¢des a preencher por
nacionais de paises terceiros ou apatridas para poderem beneficiar do estatuto de refugiado ou de
pessoa que, por outros motivos, necessite de protecdo internacional, bem como relativas ao
respectivo estatuto, e relativas ao contetdo da protegao concedida); Diretiva 2005/85/CE (normas
minimas aplicaveis ao procedimento de concessdo e retirada do estatuto de refugiado nos
Estados-Membros); Diretiva 2011/95/UE ; Diretiva 2013/32/UE relativa a procedimentos comuns
de concessdao e retirada do estatuto de protegdo internacional (reformulacdo da Diretiva
2005/85/CE)); e Diretiva 2013/33/UE (estabelece normas em matéria de acolhimento dos
requerentes de protegao internacional (reformulagdo da Diretiva 2003/9/CE)).

91 Diretiva 2004/81/CE (relativa ao titulo de residéncia concedido aos nacionais de paises terceiros
que sejam vitimas do trafico de seres humanos ou objecto de uma acgéo de auxilio a imigragéao
ilegal, e que cooperem com as autoridades competentes) e Diretiva 2011/36/UE relativa a
prevengao e luta contra o trafico de seres humanos e a protec¢ao das vitimas, e que substitui a
Decisdo-Quadro 2002/629/JAl do Conselho.
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1.2 Os direitos humanos conferidos aos migrantes na Europa: das previsoes

normativas a afericao de sua efetividade

Conforme verificou-se anteriormente, a harmonizagdo da politica migratoria
da UE tem sido lenta e dificil, sobretudo devido as disparidades entre os distintos
interesses nacionais e as legislagbes e praticas adotadas pelos Estados-membros,
por vezes controvertidas e contestadas, embora justificadas, ao menos
retoricamente, por razdes de segurancga interna. Nada obstante tais criticas, também
ha razbes para o otimismo, na medida em que, embora criticavel, ao menos a
necessidade de uma politica migratéria comum foi compreendida pelos Estados-
membros®.

Com efeito, a migragcdo na Europa atualmente € regulada por um complexo
conjunto de normas nacionais, legislagdo comunitaria, normas internacionais e
outras obrigagcdes contraidas pelos Estados europeus. Nao por outra razdo, ha
varias instancias judiciais e administrativas aptas a avaliar o teor de eventuais
queixas contra atos ou omissées de autoridades publicas por violacdo a dispositivos
juridicos protetivos aos individuos migrantes.

Baldada a complexa estruturagdo normativa das competéncias em matéria
migratoria, € possivel distinguir as categorias de classificacdo de nacionais de
paises terceiros albergadas pelo direito comunitario europeu, conforme demonstra a

sintese seqguinte:

Categorias de nacionais de paises terceiros ao abrigo da legislagdao da UE

Pessoas cujos direitos emanam |Membros da familia de cidaddos dos Estados-membros da UE
das disposi¢ées da UE sobre
livre circulagao

Pessoas cujos direitos emanam | Membros das familia de cidaddos do Espago Econémico
de acordos internacionais Europeu (EEE) e Suiga

Cidadaos turcos e membros de sua familia

Cidadaos de paises que celebraram acordos bilaterais ou
multilaterais com a UE (mais de 100 paises)

Imigrantes de curta e larga Membros da familia de reagrupantes que sdo nacionais de um
duracgéo pais terceiro

92 DUMONT, Hugues. La politique européene d’immigration. In: CARLIER, Jean-Yves. L’étranger
face au droit — XXes Journées d’études juridiques Jean Dabin. Paris (Franga): Bruylant, 2010.
p. 368.
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Residentes de larga duragcao na UE

Titulares de um “Cartdo Azul” e membros de sua familia

Trabalhadores deslocados

Pesquisadores

Estudantes

Trabalhadores temporarios

Trabalhadores transferidos dentro de uma mesma empresa

Pessoas que necessitam de Solicitantes de asilo
protecao

Beneficiarios do estatuto de protegéo subsidiaria

Beneficiarios de protecao temporaria

Refugiados

Vitimas de trafico de seres humanos

Migrantes em situagdo irregular |Residentes irregulares nacionais de paises terceiros

Residentes irregulares de paises terceiros cuja expulsao foi
adiada

Tabela 1 — Categorias de nacionais de paises terceiros no ambito do direito comunitario europeu®
(FRA, 2013, p. 16).

Importante reiterar que os direitos humanos, bem como as garantias
processuais a sua protecao, ndo eram contemplados diretamente nas disposicoes
constantes nos Tratados constitutivos das Comunidades Europeias®. Foi preciso
aguardar a ratificagdo do TUE, em 1992 para que a protecao conferida aos referidos
direitos, até entdo adstrita as previsbes constantes na Convencao Europeia de
Salvaguarda dos Direitos do Homem e das Liberdades Fundamentais (CESDH), de
1950, subscrita pela totalidade dos Estados-membros da UE), fosse incorporada as
atribuicées comunitarias.

Em cumprimento ao artigo 19 da CESDH, foi instituido em 20 de abril de
1959 a Corte Europeia de Direitos Humanos (CEDH), com o fim de assegurar o

cumprimento das disposi¢cdes impostas aos Estados que a ratificaram®. Uma vez

93 FRA; TEDH; CONSELHO DA EUROPA. Manual de Derecho europeo.... op. cit., p. 16.
Considerando os limites intrinsecos a presente analise, e nada obstante o interesse do autor no
desenvolvimento futuro de pesquisas relacionadas ao trato juridico conferido a cada uma das
categorias referidas na Tabela, serdo alvo principal das reflexdes aqui levadas a efeito os “titulares
de um Cartédo Azul” e os migrantes em situagao irregular.

94 Neste sentido, quanto a integracéo regional na América Latina, Deisy Ventura e Marcos Rolim
ponderam que “0 recurso sincero ao paradigma europeu nao recomendaria, hoje, o paciente
gradualismo”, inclusive porque “inexiste condicionamento histérico que obrigue um bloco
econdmico a cometer os mesmos erros ou a padecer das mesmas limitagbes de um processo de
integracdo precedente; menos, ainda, no mesmo ritmo”. VENTURA, Deisy de Freitas Lima;
ROLIM, Marcos. Os direitos humanos e o Mercosul: uma agenda (urgente) para além do
mercado. 2002. Disponivel em <http://www.rolim.com.br/2002/_pdfs/dhmercosul.pdf> Acesso em:
26 dez. 2014.

95 Recorda Valério de Oliveira Mazzuoli (2014, p. 989) que “a nova Corte Europeia de Direitos
Humanos, instituida com carater permanente a partir de 1° de novembro de 1998, pelo Protocolo
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que a CESDH contemplou disposigdes relativas aos estrangeiros, embora limitando
alguns direitos aos nacionais ou aos residentes legais, um acervo consideravel de
decisbes relativas ao tratamento conferido aos migrantes pode ser encontrado na
vasta jurisprudéncia da CEDH (que compreende mais de 12 mil decisdes desde a
primeira sentenga, proferida em novembro de 1960), especialmente no que tange
aos artigos 3° (proibicado da tortura), 5° (direito a liberdade e a segurancga), 8° (direito
ao respeito pela vida privada e familiar), 13 (direito a um recurso efetivo) e 16
(restricOes a atividade politica dos estrangeiros) da CESDH®.

Com relagédo a proibicdo da tortura, em dois casos julgados em 1996
(Ahmed v. Austria e Chahal v. Reino Unido), a CEDH assentou que, qualquer que
seja o fundamento da decisdo de deportacdo de um individuo do territério de um
Estado-membro (inclusive ser o individuo considerado um risco a seguranca
nacional, como no primeiro caso, ou ter contra si decretada uma condenacao penal
definitiva, como no segundo), € vedada a violagao ao artigo 3° da CESDH. Ainda, no
caso D. v. Reino Unido (n.° 30240/96, 2 de maio de 1997), foi conferida aplicagcao
ampla ao referido artigo, para nele albergar a omissao de um Estado em prestar
apoio e recursos medicos a um individuo em estagio terminal de AIDS, de modo que
em tal situagdo sua deportacdo restaria por configurar a pratica de tortura, vedada
pelo citado dispositivo.*’

A proposito, importante sublinhar, na esteira do pensamento de Delmas-
Marty (2008), que a vedagdo a tortura parece integrar a lista de direitos
inderrogaveis e com protecdo absoluta (ao lado da interdicdo a escraviddao e as

expulsdes coletivas, ao direito de ndo ser submetido a uma experiéncia médica ou

n® 11 a Convengao Europeia, encampa em um s6 6rgéo as fungdes de admissibilidade (até entao
afeta a Comissao, tal como ainda em vigor no sistema interamericano) e de mérito dos casos a ela
submetidos pelos Estados, particulares, ONGs ou grupos de pessoas. Operou-se uma verdadeira
“fusdo”, nessa nova Corte, das funcdes da antiga Comissdo e Corte Europeias de Direitos
Humanos, bem assim do Comité de Ministros na sua antiga fungéo contenciosa (decidir se houve
ou nao violagdo da Convengao nos casos cujos relatérios haviam a ela sido submetidos pela
Comissédo, mas que nao haviam sido submetidos a Corte”. Importa destacar, ainda, que as
sentengas da CEDH s&o obrigatérias e vinculantes quanto aos Estados partes, cabendo-lhes

garantir a efetivartigoidade do conteddo das decisdes, que tém autoridade de coisa julgada
(conforme artigo 46 do Protocolo n°® 11). MAZZUOLI, Valério de Oliveira. Curso de Direito
Internacional Publico. 8. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2014. p. 989.

96 A jurisprudéncia da CEDH esta disponivel, em lingua inglesa e francesa, a partir da base de dados
HUDOC em <http:// HUDOC.ECHR.coe.int.>.

97 Nada obstante, em um caso posterior, N. v. Reino Unido, “[a Corte] considerou que a expulséo de
uma mulher a Uganda n&o vulnerava o artigo 3° da CEDH, pois as provas disponiveis
demonstravam que no pais da solicitante existia algum tipo de tratamento médico e que no
momento da expulsdo a mulher ndo era uma enferma terminal’. FRA; TEDH; CONSELHO DA
EUROPA. Manual de Derecho europeo... op. cit. p. 77.
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cientifica sem consentimento e o direito de todo individuo ter reconhecida sua
personalidade juridica), os quais constituem a “quintesséncia dos valores pelos
quais afirmamos que somos mesmo uma comunidade humana’®. Desse modo,
nenhum excegao poderia, em tese, ser admitida a protecdo a ser garantida pelos
Estados no tocante a ndo submisséo de qualquer individuo a tortura.

No tocante ao direito a liberdade e seguranga, o artigo 5° da CESDH
reconhece a possibilidade de “prisdo ou detencdo legal de uma pessoa para lhe
impedir a entrada ilegal no territdrio ou contra a qual esta em curso um processo de
expulsdo ou de extradicdo”. Nada obstante, embora tenha afirmado que as
autoridades estatais ndo podem adotar medidas arbitrarias quanto as detengdes no
contexto da imigragao ilegal (Bozano v. France), no tocante as excegodes toleradas
aos Estados no tocante a aplicagao das garantias fundamentais, a CEDH teve a
oportunidade de “considerar medidas antiterroristas, incluindo detencdes
preventivas, como potencialmente justificaveis numa sociedade democratica”
(Murray v. Reino Unido e Brogan v. Reino Unido)*. Desse modo, inegavelmente
conferiu as autoridades nacionais (e mesmo comunitarias), uma larga “margem de
apreciacao” no tocante a matéria'®.

Outro direito cujo alcance pode ser alvo de restricdes nacionais, com
especial interesse quando se pensa na prote¢ao que a situagao migratoria demanda,
€ aquele relativo ao respeito a vida privada. Isso porque, embora a CEDH tenha
firmado o entendimento de que as praticas de monitoramento (inclusive eletrénico,
conforme se vera a seguir) de individuos devem ser proporcionais aos objetivos

visados (Khan v. Reino Unido), entendeu que elas séo aceitaveis, justificadas e néao

98 Para a jurista francesa, somando-se aos direitos inderrogaveis, integram a referida “quintesséncia
de valores humanos ” os crimes imprescritiveis (crimes de guerra, crimes contra a humanidade e o
genocidio), de modo a consagrar o “irredutivel humano”, ou seja, balizas a atuagéo estatal que
garantem um certo pluralismo de valores, sob a condigdo de que o direito desempenhe seu papel
de responsabilizacdo dos atores responsaveis pela violagdo de tais valores. DELMAS-MARTY,
Mireille. Le réle du droit dans I'emmergence d'une communauté mondiale de valeurs.
Comunicagao proferida na Academie des Sciences Morales et Politiques de Paris (Franga): 07 de
julho de 2008. Disponivel em <http://www.asmp.fr/travaux/communications/2008/delmas.htm>.
Acesso em: 04 jan. 2015.

99 HOFFMAN, Fernando. Convencgédo para a Protecdo dos direitos do homem e das liberdades
fundamentais (1951) In: PIOVESAN, Flavia (coord. geral). Cédigo de Direito Internacional dos
Direitos Humanos anotado. Sao Paulo (Brasil): DPJ, 2008. p. 1427.

100Sobre a “margem nacional de apreciagao”, veja-se a original abordagem de Mireille Delmas-Marty
e Marie-Laure Izorche, para quem referido instituto potencialmente confere legitimidade formal a
um direito comum pluralista em formagdo. DELMAS-MARTY, Mireille; IZORCHE, Marie-Laure.
Marge nationale d"appréciation et internationalisation du droit. Réfelxions sur la validité formelle d
‘un droit commun pluraliste. In: Revue internationale de droit comparé. Vol. 52, n° 4. Paris
(Franga): 2000, p. 753-780.
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representam violagdo ao disposto no artigo 8° da CESDH (Klass e Outros v.
Alemanha).

Por outro lado, no tocante ao respeito a vida familiar, assim entendida a
protecdo a manutengao dos vinculos existentes entre individuos unidos entre si por
lagos de parentesco ou afinidade, a CEDH, em significativo avango no tocante as
politicas imigratorias, sinalizou em diversos casos (dentre eles, Moustaquim v.
Bélgica e Nasri v. Franga), o entendimento de que a deportacdo forgcada de
membros de uma familia em circunstancias que dificultem ou inviabilizem sua juncao
posterior constitui grave violagédo ao artigo 8° da CESDH.

Quanto ao direito a um recurso efetivo, o artigo 13° da CESDH dispde que
diante de eventual violagdo a qualquer dos direitos e liberdades previstos na
Convencgao, o individuo que a sofreu “tem direito a recurso perante uma instancia
nacional, mesmo quando a violagao tiver sido cometida por pessoas que atuem no
exercicio das suas fungbes oficiais”. Trata-se de redacdo menos abrangente que
aquela constante no artigo 47 da Carta dos Direitos Fundamentais da Unido
Europeia (CDFUE), na medida em que esta garante que o recurso individual se dé
perante um tribunal (autoridade judicial, portanto).

Nada obstante, no emblematico caso Abdolkhani e Karymnia v. Turquia, a
CEDH entendeu que os Estados também s&o obrigados a analisar detidamente o
meérito e dar respostas eficazes as reclamacgdes apresentadas pelos individuos que
os apresentam, ndo bastando a garantia formal de acesso ao recurso™'. Por fim, é
importante recordar que a CESDH prevé, em seu artigo 16° a possibilidade de
restricao a atividade politica dos estrangeiros, sem prejuizo dos direitos assegurados

nos artigos 10° (liberdade de expressao), 11 (liberdade de associagéo e de reunido)

101No referido caso, “tanto as autoridades administrativas quanto judiciais se mostraram passivas
ante as graves denuncia formuladas pelos solicitantes sobre o risco de maus tratos que corriam se
voltasse ao Ird ou ao lraque. Ademais, as autoridades nacionais nao levaram em conta suas
peticoes de asilo temporario, ndo lhes notificaram suas razbes a esse respeito e ndao os
autorizaram a ter assisténcia juridica, embora a sua peti¢cdo explicita de entrar em contato com um
advogado enquanto se encontravam detidos pela policia. Estas omissbes das autoridades
nacionais impediram que os solicitantes apresentassem suas alegagbes sob a protegdo do
artigoartigo 3° da CEDH no marco legal pertinente. Por outro lado, os solicitantes ndo puderam
pedir as autoridades que anulassem a decisdo de expulsa-los por ndo Ihes haver sido entregues
as ordens de expulsdo correspondentes nem lhes haver sido comunicadas as razdes de suas
expulsdao. O exame judicial dos assuntos de expulsdo na Turquia ndo poderia ser considerado
como um recurso efetivo, pois uma solicitagdo de anulagdo de uma ordem de expulsdo néo teria
efeito suspensivo a menos que o tribunal administrativo ordenasse explicitamente a suspenséo.
Assim, nao foi facultado aos solicitantes um recurso efetivo e acessivel em relagdo as suas
queixas, baseadas no artigo 3° da CESDH.”. FRA; TEDH; CONSELHO DA EUROPA. Manual de
Derecho europeo... op. cit., p. 107.
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e 14 (proibi¢cdo de discriminagao).

Cabe destacar que, em 1999, o Parlamento Europeu, o Conselho e a
Comissédo da UE proclamaram a Carta dos Direitos Fundamentais da Uniao
Europeia (CDFUE), inscrevendo-a no ambito “do seu patriménio espiritual e moral”,
reconhecendo que a instituigdo da “cidadania da Unido (...) coloca o ser humano no
cerne de sua agao”, conforme dispde o Predmbulo da referida norma. O artigo 51, 1,
da CDFUE esclarece que suas disposigdes se destinam as “instituicdes, orgaos e
organismos da Unido, na observancia do principio da subsidiariedade, bem como os
Estados-Membros, apenas quando apliquem o direito da Unido”. Por sua vez, o
artigo 52, 3, reconhece a simetria entre o “sentido e o ambito” dos direitos
consagrados na Carta e aqueles garantidos pela CESDH.

Desse modo, entende-se que a interpretagao do Direito comunitario europeu
deve ser harmonizada ao acervo de decisdes da CEDH relativo a direitos e garantias
fundamentais previstos simultanemante na CESDH e na CDFUE'®. Nesse sentido, o
Regulamento (CE) n°® 168/2007 do Conselho da UE, de 15 de fevereiro de 2007,
previu a criacdo de um o6rgao especifico voltado a sistematizagdo de “um
conhecimento mais profundo e uma maior sensibilizacdo quanto as questdes
relativas aos direitos fundamentais”, conforme seus considerandos.

A Agéncia dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia (FRA -
Fundamental Rights Agency), com sede em Viena (Austria), foram conferidas
importantes fungdes, dentre as quais a andlise e divulgacdo de informacdes
objetivas, fiaveis e comparaveis sobre a situacdo dos direitos fundamentais, a
promogao de estudos e trabalhos de investigagdo no dominio dos direitos
fundamentais, e a elaboracado e publicacdo de conclusdes e pareceres sobre temas
especificos, quer por iniciativa propria quer a pedido do Parlamento Europeu, do
Conselho ou da Comissao (artigo 4°, 1, do Regulamento (CE) n° 168/2007). Também

foi prevista a colaboragao da FRA, no exercicio de suas atividades, com o Conselho

102"0 direito da UE e a CESDH estao estreitamente relacionados. O TJUE se inspira na CESDH
para determinar o ambito da proteg¢éo dos direitos humanos no marco do direito da UE. A Carta de
Direitos Fundamentais da UE recorre toda a gama de direitos previstos pela CESDH, e inclusive
vai mais além. Desse modo, o desenvolvimento do direito da UE se ajustou em grande medida a
CESDH, embora a UE ainda nao seja signataria da Conveng¢ado. Nao obstante, com base na
legislagdo em sua forma atual, os individuos que desejem apresentar uma queixa contra a UE e
denunciar que esta ndo garante os direitos humanos ndo pode apresentar perante a CEDH uma
demanda contra a Unido Europeia como tal. Em determinadas circunstancias, poderiam denunciar
indiretamente a UE empreendendo uma acao perante a CEDH contra um o mais Estados-
membros da UE." Ibid, p. 24.
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da Europa (artigo 9°)', embora também Ihe tenha sido garantida total
independéncia no desempenho de suas fun¢des (artigo 16, 1).

E importante destacar, para os fins da presente andlise, que a criacdo da
FRA se baseou no Observatério Europeu do Racismo e da Xenofobia (OERX),
instituido pelo Regulamento (CE) n.° 1035/97 do Conselho, de 2 de Junho de 1997,
e cujas atividades se estenderam até o ano de 2007'. Com efeito, importantes
relatérios atinentes a mobilidade humana tém sido produzidos pela FRA, divulgando
os resultados da constante afericido do respeito aos direitos fundamentais pelas
autoridades responsaveis pelo controle das fronteiras.

Recentemente, a FRA verificou in loco o tratamento conferido aos nacionais
de paises terceiros em pontos de migragéo regular pela via aérea’®, maritima'®, e
terrestre'”’, por intermédio de entrevistas qualitativas, aplicagdo de questionarios e
observacgdes n&o participantes realizadas com agentes responsaveis pela guarda de

fronteiras e nacionais de paises terceiros submetidos a controle migratério. Face a

103Efetivada juridicamente a partir da celebragdo de Acordo firmado entre a Comunidade Europeia e
o Conselho da Europa, em 18 de junho de 2008.

104Tal circunstancia é esclarecida pelos “considerandos” do Regulamento (CE) n°® 168/2007: “(5) Os
representantes dos Estados-Membros, reunidos no Conselho Europeu, em 13 de Dezembro de
2003, chegaram a acordo no sentido de desenvolver o actual Observatério Europeu do Racismo e
da Xenofobia, estabelecido pelo Regulamento (CE) n° 1035/97, e de alargar o seu mandato para
que este passe a constituir uma Agéncia dos Direitos Humanos. Decidiram ainda nessa ocasiao
que a sede da agéncia devera permanecer em Viena. A Comiss&o exprimiu a sua concordancia e
indicou que tencionava apresentar uma proposta destinada a alterar neste sentido o Regulamento
(CE) n°® 1035/97. Subsequentemente, a Comissao publicou, em 25 de Outubro de 2004, a sua
comunicacdo sobre a Agéncia dos Direitos Fundamentais, com base na qual langou uma vasta
consulta publica. Convém, por conseguinte, criar uma Agéncia dos Direitos Fundamentais da
Unido Europeia, a partir do actual Observatério Europeu do Racismo e da Xenofobia, para
proporcionar as instituicdes e as autoridades competentes da Comunidade e dos seus Estados-
Membros, na implementagéo da legislagdo comunitaria, informacdes, assisténcia e competéncias
no dominio dos direitos fundamentais, a fim de as ajudar a respeitar integralmente estes direitos,
quando tomarem medidas ou decidirem acgbes nos dominios abrangidos pelas respectivas
esferas de competéncia.”

105Aeroporto Charles de Gaulle (Paris, Franga), Aeroporto Fiumicino (Roma, ltalia), Aeroporto de
Frankfurt (Alemanha), Aeroporto de Manchester (Reino Unido) e Aeroporto Schiphol (Amsterda,
Holanda). FRA. Fundamental rights at airports: border checks at five international airports in
the European Union. Luxemburgo: Servigco de Publicagbes da UE, 2014. p. 14 Disponivel em
<http://fra.europa.eu/sites/default/files/fra-2014-third-country-nationals-airport-border-
checks_en.pdf> Acesso em 08 jan. 2015.

106Situados na Espanha, na Italia, na Grécia e em Malta. FRA: Fundamental rights at Europe’s
southern sea borders. Luxemburgo: Servigo de Publicagdes da UE, 2013. p. 24. Disponivel em
<http://fra.europa.eu/sites/default/files/fundamental-rights-europes-southern-sea-borders-jul-
13_en.pdf> Acesso em 08 jan. 2015.

107Posto Tarajal, na fronteira hispano-marroquina, Posto Kapitan Andreevo/Kapikule na fronteira
bulgaro-turca, Posto Kipi/lpsala na fronteira greco-turca, Posto Medyka/Shegyni na fronteira
polaco-ucraniana, Posto Rdszke/Horgos na fronteira hdngaro-sérvia e Posto Vysné
Némecké/Uzhorod na fronteir eslovaco-ucraniana. FRA: Fundamental rights at land borders:
findings from selected European Union border crossing points. Luxemburgo: Servico de
Publicagdes da UE, 2014. p. 12. Disponivel em <http://fra.europa.eu/sites/default/files/fra-2014-
third-country-nationals-land-border-checks_en.pdf> Acesso em 08 jan. 2015.
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atualidade e a pertinéncia em relagdo aos objetivos da presente analise, merecem
ser mencionados, ainda que sinteticamente, os resultados obtidos pela FRA.

No tocante as eventuais violagcdes a direitos fundamentais no contexto dos
controles migratérios efetivados nos aeroportos, cuja sistematizacdo ainda é
precaria e objeto de estudos pouco recorrentes, a FRA identificou impactos
significativos quanto a alguns dos dispositivos da CDFUE, especialmente aqueles
relativos a dignidade, a nao discriminagao, a protegao de dados, ao direito de asilo,
a protecdo em caso de afastamento, expulsdo ou extradicdo e a assisténcia juridica.
Efetivamente, embora os aeroportos internacionais constituam a maior e mais
segura porta de entrada de nacionais de terceiros paises ao territério da UE, os
procedimentos de controle neles levados a efeito presumem a verificagcédo de dados
pessoais, inclusive biométricos, além da realizacdo de entrevistas e revistas
pessoais, dentre outras rotinas. Tais praticas, por si mesmas, ensejam potenciais
violagbes as previsdbes normativas protetivas dos individuos que a elas séo
submetidos.

Nesse sentido, a partir das observacdes nao participantes, em alguns
aeroportos foram observados incidentes de agressao verbal e prestacao insuficiente
de informacgao. Ainda, percebeu-se a auséncia, em alguns casos, de clara separagao
entre os espacgos destinados a acolhida de homens e mulheres, e foram constatadas
limitagbes no tocante as instalagbes destinadas a menores. Foram observadas
também situacdes discutiveis que revelaram desnecessaria persisténcia, nas
entrevistas, quanto as informagdes pessoais dos migrantes'®.

Por intermédio das entrevistas qualitativas, constatou-se um certo consenso
dos agentes responsaveis pelo controle migratorio no sentido de que a analise
comportamental auxilia na detecgdo de possiveis migrantes irregulares. Chama a
atencdo o fato de uma porcentagem significativa de agentes ter mencionado a
"intuicdo" como mecanismo importante na triagem realizada nos aeroportos. Tal
dado afina-se a “percepcédo de discriminacdo” por parte de alguns migrantes,
especialmente quando a acolhida ndo se da de modo satisfatério, ou sao prestadas
informacgdes incompletas pelas autoridades alfandegarias'®.

No tocante ao acesso a protecdo internacional, a Agéncia aponta a

necessidade de melhorias em todos os aeroportos analisados. Efetivamente,

108FRA. Fundamental rights at airports... op. cit. p. 25-42.
1091bid., p. 43/47.
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constatou-se um baixo grau de priorizagdo quanto as tarefas de identificagao,
avaliacdo das circunstancias individuais e a caréncia (ou mesmo inexisténcia) de
procedimentos de identificacdo flexiveis. De cada cinco entrevistados, um afirmou
que “ndo seria capaz de reconhecer claramente um pedido de protecédo
internacional”’, o que corrobora a constatagédo de que os procedimentos voltados a
identificacdo de possiveis criminosos, inclusive entrevistas realizadas com
imigrantes, nao se detém suficientemente sobre a circunstadncia de que, muitas
vezes, as pessoas com documentos falsos, ou mesmo indocumentadas, sdo na
verdade potenciais requerentes de asilo ou vitimas de trafico humano™".

Por sua vez, a assisténcia prestada a criangas'? submetidas ao controle
migratério ndo é sistematica, havendo aeroportos em que falta aos agentes
alfandegarios treinamento especifico quanto a interagdo com menores. Tal
constatacdo revela-se particularmente preocupante, na medida em que a maioria
dos entrevistados reconheceu que o comportamento e as declaracores prestadas
pelas criangcas sdo elementos importantes na identificacdo de possiveis demandas

de protecao internacional™.

Quanto a protecao de dados pessoais, assim dispde o artigo 8° da CDFUE:

1. Todas as pessoas tém direito a protegdo dos dados de carater pessoal que Ihes
digam respeito.

2. Esses dados devem ser objeto de um tratamento leal, para fins especificos e
com o consentimento da pessoa interessada ou com outro fundamento legitimo
previsto por lei. Todas as pessoas tém o direito de acessar os dados coligidos que
Ihes digam respeito e de obter a respectiva retificagao.

3. O cumprimento destas regras fica sujeito a fiscalizagdo por parte de uma
autoridade independente.

Ocorre que, conforme observado pela Agéncia, em caso de dificuldades na
comunicagao com o imigrante, outros passageiros sao usados como intérpretes. No

entanto, embora se trate de um solugdo pratica, nem sempre os agentes estao

110lbid., p. 97.

111Em 05 de abril de 2011, o Parlamento Europeu e o Conselho da UE adotaram a Diretiva
2011/36/UE, relativa a prevencdo e luta contra o trafico de seres humanos e a protecao das
vitimas, que substituiu a anterior Decisdo-Quadro 2002/629/JAl do Conselho. Seu primeiro
“considerando” reconhece que “o trafico de seres humanos constitui um crime grave, cometido
frequentemente no quadro da criminalidade organizada, e uma violagdo grosseira dos direitos
humanos fundamentais expressamente proibida pela Carta dos Direitos Fundamentais da UE. A
prevencao e o combate ao trafico de seres humanos constituem prioridades da UE e dos Estados-
Membros.”

112Dispbe o artigo 24 artigo, 2, da CDFUE que “todos os atos relativos as criangas, quer praticados
por entidades publicas, quer por instituigdes privadas, terdo primacialmente em conta o interesse
superior da crianga.”

113FRA. Fundamental rights at airports... op. cit. p. 60/67.
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devidamente instruidos quanto a necessidade de proteger os dados pessoais do
imigrante, e a confidencialidade que deve ser observada em relacédo a estes. Por
outro lado, uma vez que informagdes pessoais relativas aos imigrantes sao langados
em bancos de dados, cuja alimentagao esta suscetivel a equivocos n&o intencionais,
seria necessario garantir que os passageiros estivessem bem informados quando a
tal circunstancia, inclusive facultando-lhes acesso a procedimentos voltados a
correcao dos referidos erros, acaso existentes*.

Especialmente preocupantes, ainda, as Ilimitacbes de acesso dos
passageiros aos quais € negado o ingresso em territorio europeu a informacdes
relativas aos procedimentos para a obtencdo de assisténcia juridica, a despeito do
que prevé o artigo 47 da CDFUE. Metade dos entrevistados reconheceu néo ter o
costume de prestar esse tipo de informacao, situagdo agravada pela circunstancia
de que, geralmente, os formularios disponibilizados aos migrantes por vezes sao
redigidos em uma lingua que ndo compreendem’.

No tocante aos ingressos pela via maritima, é sabido que estes constituem
apenas uma pequena percentagem do numero total de pessoas que entram na UE
ou no espago Schengen, sobretudo quando se trata de migrantes irregulares. Trata-
se de uma experiéncia extremamente perigosa, sujeita a riscos de muitas ordens,
que vao desde a possivel falta de combustivel para alimentar os motores de
embarcagdes clandestinas até o risco de naufragio e afogamento. Efetivamente,
estimativas do Alto Comissariado das Nag¢des Unidas para Refugiados (ACNUR)
indicam que, somente em 2011, mais de 1.500 refugiados ou migrantes em situagao
irregular se afogaram ou desapareceram na tentativa de cruzar o Mediterraneo rumo
a Europa'®. Com efeito, a FRA recomendou a UE que intensifique, em colaboragao
com orgaos como o ACNUR e a ONU, os seus esforgos quanto a protegcéo de
individuos migrantes nos paises de transito, nos quais muitos dos migrantes que se
deslocam por via maritima, especialmente criangas e mulheres, acabam sofrendo
abusos e exploragéo.

Por fim, nos pontos de passagem de fronteiras terrestres, a FRA também

constatou algumas deficiéncias no tocante ao efetivo respeito as previsdes da

114Ibid., p. 89/95.

115lbid., p. 73/76.

116ACNUR (blog). More than 1,500 drown or go missing trying to cross the Mediterranean in
2011. 31 de janeiro de 2012. Disponivel em <http://www.unhcr.org/4f2803949.html|> Acesso em:
03 jan. 2015.
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CDFUE, especialmente aquelas relativas ao trafico de seres humanos (artigo 5° (3)),
ao direito a liberdade e a seguranca (artigo 6°), ao direito de asilo (artigo 18), a
protecdo em caso de afastamento, expulsdo ou extradigcdo (artigo 19 (2)), aos
direitos das criangas (artigo 24), a administracdo das demandas particulares de
modo imparcial, equitativo e em prazo razoavel (artigo 41) e ao direito de agdo e ao
julgamento por um tribunal imparcial (artigo 47).

Visando conferir plena aplicagdo a inviolabilidade da dignidade humana,
prevista no artigo 1° da CDFUE, a FRA sugeriu que fossem implementados, pelos
Estados-membros dotados de fronteiras externas terrestres, programas de ensino e
aprimoramento linguistico, voltados aos agentes alfandegarios'’. Também foram
constatadas falhas quanto a acessibilidade de migrantes com necessidades
especiais de deslocamento™® quanto ao acesso a informagées detalhadas sobre os
procedimentos a serem adotados pelos migrantes aos quais for negado o acesso ao
territorio da UE™°, e quanto a identificagdo, pelas autoridades nacionais, de
possiveis vitimas de trafico de pessoas (especialmente criangas)'®.

Observou-se, portanto, um significativo avanco nos ultimos anos no tocante
a consolidacdo de importantes direitos aplicaveis aos migrantes. As previsées
normativas somaram-se progressivos avangos na jurisprudéncia da CEDH em
variados casos. Porém os relatérios da FRA demonstram que, na operacionalizacao
dos controles migratérios ha um volume consideravel de providéncias a serem
adotas pelas autoridades nacionais a fim de garantir-se efetiva protecédo aos direitos
fartamente enunciados e, em tese, garantidos a todos os individuos que se
encontrem em territorio europeu.

Firmado tal entendimento, urge rememorar que os fluxos migratérios
marcam a historia do continente europeu e constituem um elemento importante da
propria identidade europeia. O panorama do futuro da UE revela que sua
subsisténcia demografica e viabilidade econémica dependem, em larga medida, de
estratégias voltadas ao incremento dos fluxos humanos, de modo que manter-se
atrativa aos migrantes é um dos novos desafios que a globalizagao langou, no inicio

do século XXI, a velha Europa.

117FRA: Fundamental rights at land borders... op. cit., p. 27.
118lbid., p. 27.
119lbid., p. 33.
120Ibid., p. 40.
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1.3 A mobilidade no cerne da identidade europeia: do cenario atual dos fluxos

migratérios as estratégias de cooptagao de imigrantes altamente qualificados

Em um artigo publicado em coautoria em 31 de margo de 2003 no jornal
alemado “Frankfurter Algemeine” e no francés “Libération”?', os filésofos Jiirgen
Habermas e Jacques Derrida conclamaram o resgate e o fortalecimento de uma
“politica externa europeia”, compreendida ndo s6 no ambito das relagdes exteriores,
da seguranga e da defesa, mas também favorecida pelo fortalecimento de uma
“‘identidade comum”. Segundo os pensadores, as experiéncias historicas levaram os
europeus a aprender a comunicar as diferengas, institucionalizar as oposigdes,
estabilizar as tensdes e a reconhecer reciprocamente o outro em sua alteridade. Tais
habilidades poderiam, portanto, constituir os tracos distintivos da referida identidade.

No mesmo ano, Tzvetan Todorov defendia que, se a Europa precisava de
um novo félego, em grande parte tal circunstancia decorria da necessaria defesa de
sua identidade. Segundo o filésofo bulgaro, a “identidade europeia” € fundada sobre
uma heranga cultural comum, associada a proximidade geografica entre seus paises
e um certo numero de valores comuns, quais sejam, a racionalidade, a justica, a

democracia, a liberdade individual, a laicidade e a tolerancia.'?

Complementando o esfor¢o dos citados pensadores quanto a definicdo dos
elementos capazes de delinear a identidade que “torna seu portador visivelmente
diferente de todos os outros, mas que ao mesmo tempo o faz visivelmente
semelhante a si mesmo, a despeito da passagem do tempo”, Zygmunt Bauman
observa que a busca pela prépria identidade €, em si mesma, uma caracteristica
europeia distintiva. Esta seria marcada por uma especial e singular forma de vida,
dotada do potencial de convivéncia, “de se relacionar com os outros e de ganhar
com a presenga deles, em relacdo ao qual os europeus tendem a avaliar a
adequacao/decéncia do mundo pelo qual sdo feitos ao mesmo tempo que o

fazem”'%,

Inegavelmente, toda identidade se constitui como um processo de

121No Brasil, o texto foi traduzido por Luiz Repa e publicado no jornal Folha de Sdo Paulo em 08 de
junho de 2003, na segéo “Mundo”, p. A24 e A25.

122TODOROV, Tzvetan. Le nouveau desordre mondiale. Réflexions d'un Europeen. Paris
(Francga): Robert Laffont, 2003, p. 87-104.

123BAUMAN, Zygmun. Europa: uma aventura inacabada. op. cit., p. 125.
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reafirmacdo permanente, suscetivel a variagcbes no decorrer do tempo. Nesse
sentido, quando se pensa na Europa (e, particularmente para os fins da presente
analise, na UE) como comunidade humana - analogamente a ideia de nacgao fixada
sobre um territério soberano - as dificuldades de acepcédo de “uma” identidade
decorrem da dificil transposicdo politica das fungdes exercidas por cada um dos
paises que a integram, e da convivéncia, em seu ambito, de culturas bastante
assimétricas e dotadas de significativas peculiaridades'.

De qualquer forma, na percepgao dos proprios europeus, aferida entre
margo e abril de 2010, a propalada identidade europeia € composta por um conjunto
de elementos heterogéneos, que transcendem os parametros culturais e
sociologicos. Merece particular atengdao o fato de que mais de 1 em cada 3
entrevistados (36% das respostas computadas) percebe a moeda unica (o Euro)
como o principal elemento da identidade europeia'®, seguida dos “valores
democraticos” (32%), da “geografia” (22%), da “cultura (22%)” e da “histéria comum”
(17%). Um percentual menor de entrevistados mencionou, ainda, “um alto nivel de
protecdo social” (13%), os “simbolos” (bandeira, hino e o mote “unidade na
diversidade”) da UE (11%) e a heranga religiosa comum (5%)'%.

Desse conjunto de premissas, resta claro que a identidade europeia é
mercada pela diversidade, pela pluralidade cultural, étnica e religiosa, e isso em

grande parte decorre dos fluxos humanos que teceram a histéria do continente.

124Suzana Velasco observa que “apesar de toda identidade ser um processo em permanente
reafirmacao, a UE é mais fragil em termos de uma comunidade imaginada do que a nagdo. Nao
apenas em fungao de seu tempo de existéncia — até porque a ideia de Europa n&o surgiu com a
UE —, mas porque o Estado se mantém como o principal I6cus da politica, cuja soberania ainda é
o divisor da inclusdo e da exclusdo do pertencimento”’. VELASCO, Suzana de Souza Lima. A
imigragao na Unido Europeia... op. cit., p.. 77.

125“A analise pais a pais mostra que o Euro é, de fato, o elemento mais importante em 17 Estados-
membros: Eslovénia (61%), Franca (59%), Eslovaquia (57%), Bélgica, Finlandia (55% cada),
Grécia (53%), Irlanda (52%), Paises Baixos (49%), Luxemburgo (48%), Espanha (48%), Malta
(45%), Itélia (39%), Portugal (39%), Alemanha (38%), Estbnia (34%), Leténia (31%) e na Roménia
(29%). Note-se que os ultimos trés paises nomeados ndo estdo na zona euro no momento [a
Esténia aderiu em 1 de Janeiro de 2011]. O Euro € menos importante no Reino Unido (12%),
Suécia (17%), Hungria e na Dinamarca (18% cada), todos paises da zona do Euro. Outro
elemento importante da identidade europeia sdo os valores democraticos. E o elemento mais
importante em seis Estados-Membros: Suécia (71%, Dinamarca (65%), Chipre (51%), Austria
(40%), Lituania (34%) e Republica Checa (31%). Dois outros elementos importantes sao a
geografia, o elemento mais importante na Bulgaria (35%) e cultura comum, o elemento mais
importante no Reino Unido (26%) e Poldnia (25%). Finalmente, a histéria comum é o elemento
mais importante na Hungria (33%).” EUROBAROMETER. New Europeans Report. Special
Eurobarometer 346 (Wave 73.3. Fieldwork: March 2010 — April 2010). Bélgica: TNS Opinion &
Social, 2011. p. 96.

1261bid., p. 95.
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Com efeito, a “descoberta”?” das Américas, a partir do século XV, contribuiu
significativamente para que a Europa se tornasse uma zona geopolitica emissora de
fluxos migratérios para o resto do mundo. Tal circunstancia torna compreensivel a
satira constante na figura 1, charge originalmente publicada em 10 de janeiro de
1903 no periddico argentino Caras y Caretas (e reproduzida no blog da University of
Minesota) na qual um homem (representando a Argentina), dirige-se a uma mulher
(Europa), em busca de imigrantes selecionados, repelindo “agitadores,
revolucionarios, grevistas, Comunistas, socialistas, anarquistas”. Esta Ihe
interrompe, garantindo saber o que verdadeiramente busca o interlocutor:

“banqueiros e arcebispos”.

Caras y Caretas, VI (January 10, 1903), n.p.

THE RESIDENCE LAW

Argentina (man): I'm here to get immigrants, but from now on, you'll have to give
me selected ones only, because I don’t want agitators, revolutionaries, strikers,
Communists, socialists, anarchists . . . .

Europe (Woman): That's enough; I know what you want—an immigration com-
Posed purely of bankers.and archbishops.

Figura 1 — The residence law (La ley de residencia)."®.

127Para uma critica da percep¢cdo da América como continente “descoberto” pelos europeus, veja-se
a obra e o pensamento de Enrique Dussel, particularmente DUSSEL, Enrique. The invention of
the Americas. New York: Continuum, 1995. O filésofo argentino radicado no México traga os
contornos de uma teoria politica pds-colonial e nao eurocéntrica em DUSSEL, Enrique. Politica de
la Liberacion. Historia mundial y critica. Madrid: Trotta. 2007.

128“A Lei de Residéncia

Argentina (homem): Eu estou aqui para conseguir imigrantes, mas de agora em diante, vocé tera que
me dar somente 0s selecionaids, porque eu ndo quero agitadores, revolucionarios, grevistas,
Comunistas, socialistas...

Europa (mulher): Ja basta; eu sei o que vocé quer — uma imigragdo puramente composta por
banqueiros e arcebispos.”. UNIVERSITY OF MINESOTA (blog). The residence law (La ley de
residencia). Autor desconhecido. Argentina, 1903. Disponivel em
<http://blog.lib.umn.edu/globerem/main/Argentina%20cartoon.jpg>. Acesso em: 15 set. 2014.
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A atualidade da charge (referente a “Ley de residencia” sancionada em 1902
pelo Congresso argentino, que permitia ao Poder Executivo adotar decisbes de
expulsdo de estrangeiros independentemente do crivo judicial) reside no fato de que
o humor intrinseco ao dialogo dos personagens pode hoje ser experimentado as
avessas. De fato, a caracterizacdo da Europa como zona de emigragéo foi sendo
alterada ao longo do século XX. Com o advento da Segunda Guerra Mundial, o fluxo
inverteu-se, de modo que o continente de tornou receptor de imigracédo e de
individuos requerentes de asilo'®. Apds a crise experimentada pelo continente na
metade da década de 1970, e sobretudo em razdo da conquista progressiva da
liberdade de circulacao entre os paises da entdo denominada Comunidade Europeia
e da queda dos regimes totalitarios, no periodo compreendido entre os anos 1989 e
1993 houve um significativo aumento da populagdo imigrante no continente,
especialmente originaria dos ex-paises soviéticos e do Norte da Africa.

Cabe recordar, de qualquer modo, que a Europa apresenta-se na atualidade
como uma regiao integrada por Estados que ostentam antecedentes histéricos e
politicos bastante heterogéneas e, de igual modo, compostos por individuos cujas
trajetorias familiares ndo raro excedem as fronteiras continentais. Desse modo, o
trato juridico conferido pelos Estados europeus as questbes afetas as migragdes €
alvo de frequentes debates, face ao protagonismo e relevancia cultural, econémica,
politica e social assumidos pelo continente em relagéo ao resto do mundo.

Efetivamente, a migracdo € um dos elementos-chave para compreender as
mudancas demograficas no continente europeu. Trata-se de um fendmeno de
significativo impacto no tocante ao perfil populacional da maioria dos Estados-
membros da UE, conforme demonstra a analise das estatisticas divulgadas pelas

instituicbes responsaveis pela mensuracdo de dados relativos a cidadania e a

129Conforme sistematiza Jeremy Rifkin, “a escassez de mao-de-obra ocasionada pela perda de
tantos jovens na guerra levou a Alemanha, Franca, Bélgica e Suiga a recrutar médo-de-obra barata
no sul da Europa no fim dos anos 50 e nos 60, e na Turquia e na Africa setentrional nos anos 50,
60 e 70. Em maioria os operarios estrangeiros eram tidos como trabalhadores convidados, sendo
vistos como residentes temporarios e ndo permanentes. O Reino Unido, a Franga e a Holanda
buscaram mé&o-de-obra imigrante em suas colbnias no estrangeiro. A Itdlia e a Espanha logo
seguiram o exemplo acolhendo operarios convidados para executar tarefas rasteiras no setor
agrario. A escassez de mao-de-obra por toda Europa foi na época tdo aguda que os imigrantes
eram recebidos de bragos abertos. Eram vistos como essenciais para os esforgos de reconstruir
as economias do continente, assoladas pela guerra. Nos anos 70 o dramatico crescimento
econdmico do pds-guerra comegou a arrefecer. O embargo do petroleo pela OPEP em 1973
provocou uma recessao global e crescentes filas de desemprego em toda a Europa. O receio da
perda de empregos suscitou ressentimentos politicos dos nativos e fez brotar movimentos anti
imigrantes em praticamente todos os paises europeus.” RIFKIN, Jeremy. O sonho europeu.
Tradugéo de Roger Maioli dos Santos. Sdo Paulo: M. Books, 2005. p. 230-231.



58

migra¢ao no ambito do bloco.

Dentre elas, o Eurostat, 6rgao estatistico fundado em 1953 e que se tornou,
em 1958, um Diretdrio-Geral da Comissdo Europeia, se destaca, dentre outros
temas, pela compilacdo e mensuragao especifica de informacgdes estatisticas
atinentes a migracdo, ao asilo e a aquisigdo da nacionalidade europeia por
individuos oriundos de paises terceiros, inclusive quanto aos fatores de atracao
(relativos aos paises de destino) e repulsao (identificados nos paises de origem dos
migrantes). A metodologia quanto a obtencdo e tratamento conferido a tais dados
obedece as diretrizes constantes no Regulamento (CE) n.° 862/2007.

Depreende-se, dos “considerandos” do referido Regulamento, a
“‘necessidade crescente de informacdes estatisticas sobre a profissdo, os niveis de
educacao, as qualificacdes e o tipo de atividade dos migrantes” (considerando 4),
vez que, até entdo, o intercambio de informagdes estatisticas se dava “com base
numa série de acordos informais” (considerando 7). Desse modo, a partir de 2008
conferiu-se a Comissao Europeia (por intermédio do Eurostat) a atribuicdo de
recolher e tratar as estatisticas comunitarias encaminhadas pelos Estados-membros
relativos a “periodos de referéncia de um ano civil” (artigo 4.°, 4, in fine).

Tais estatisticas, segundo o Regulamento, abrangem (artigo 1°):

130 131

a) A emigracédo™ e a imigracao™' de e para os territérios dos Estados-Membros,
incluindo os fluxos do territério de um Estado-Membro para o territério de outro
Estado-Membro e os fluxos entre um Estado-Membro e o territério de um pais
terceiro;

b) A nacionalidade e o pais de nascimento dos individuos com residéncia habitual
no territorio dos Estados-Membros;

c) Os procedimentos administrativos e os processos judiciais nos Estados-
Membros em matéria de imigragdo, de concessao de autorizagbes de residéncia,
de nacionalidade, de asilo e de outras formas de protegéo internacional e de
prevencgao da imigragéo ilegal.

Desse modo, conferiu-se as autoridades nacionais, através do Regulamento
comunitario (diretamente aplicavel aos Estados-membros), a atribuicdo de
encaminhar a Comiss&o estatisticas anuais concernentes a migracao internacional,
populacdo habitualmente residente e aquisicdo de nacionalidade (artigo 3°), aos

pedidos de protecdo internacional, especialmente requerimentos de asilo (artigo 4°),

130Assim compreendida “a agéo pela qual um individuo que residia habitualmente no territério de um
Estado-membro deixa de ai residir por um periodo cuja duragéo real ou prevista €, no minimo de
doze meses” (artigo 2°, 1, “c”).

131A saber, “a acao pela qual um individuo que residia habitualmente num Estado-Membro ou num
pais terceiro estabelece a sua residéncia habitual no territério de outro Estado-Membro por um
periodo cuja duracao real ou prevista é, no minimo, de doze meses” (artigo 2°, 1, “b”).
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as autorizacbes de residéncia e permanéncia de nacionais de paises terceiros
(artigo 6°) e aos afastamentos decorrentes de decisdes judiciais e administrativas,
“ou de atos que constatem ou declarem a ilegalidade da estada e lhes imponham a
obrigagao de abandonar o territério do Estado-Membro” (artigo 7.°, 1, “a”).

Nada obstante a apresentacdo de Relatério especifico ao Parlamento
Europeu e ao Conselho da UE, em cumprimento ao artigo 12.° da referida norma,
em agosto de 2012, a Comissédo Europeia elabora também comunicagbes anuais
quanto a imigracdo e aos requerimentos e concessdes de asilo, também dirigidos
aos referidos 6rgaos. Do quinto e mais recente relatério anual'?, somado aos dados
disponiveis no sitio eletrbnico do Eurostat, extraem-se dados que ajudam a
compreender a dimenséao atual do fendmeno migratério na Europa.

Com uma populacdo estimada, no inicio de 2013, em 503 milhdes de
pessoas, a UE abrigava, naquele periodo, cerca de 20,4 milhdes de individuos
residentes nacionais de paises terceiros, o que correspondia a aproximadamente
4% do total. A maior porcentagem de nacionais de paises terceiros residia na
Alemanha (22,92% do total), Italia (15,21%), Espanha (14,77%), Franca (13,16%) e
Reino Unido (12,3%). Por sua vez, os dez principais paises de origem eram Turquia
(com cerca de 2 milhdes), Marrocos (1,4 milhdes), China (724.428), india (650.710),
Ucrania (634.851), Russia (589.634), Albania (464.149), Sérvia (408.491), Paquistao
(407.133) e EUA (406.266).

No tocante as autorizacdes de residéncia emitidas em 2012, de um total de
2,1 milhdes, 32% foram lastreadas por vinculos familiares do(a) requerente, 23%
para o exercicio de atividade remunerada, 22% para estudos e 23% tiveram
motivacbes diversas (protecao internacional, por exemplo). Nacionais dos EUA
foram destinatarios de 9,5% do total de autorizagdes, enquanto cidadéos da Ucrania,
da China e da india somaram 7,5%. Ja a nacionais de Marrocos, Russia, Filipinas,
Turquia e Brasil foram emitidas entre 2,5% a 5% do total de autorizagdes.

O numero de pessoas que adquiriam a nacionalidade de um Estado-membro
da UE em 2012 aumentou 4,3% em relacdo ao ano anterior, somando 817.000
individuos e correspondendo ao maior numero registrado desde o inicio das

afericbes quanto a tal dado, iniciadas em 1998. A maioria dos novos cidadaos foi

132UE. Comunicag¢ao da Comissdo ao Parlamento Europeu e ao Conselho. Quinto relatério
anual sobre a imigragao e o asilo (2013). COM (2014)288. Bruxelas (Bélgica), 22 mai. 2014.
Disponivel em
<http://www.europarl.europa.eu/meetdocs/2014_2019/documents/com/com_com(2014)0288 /com
_com(2014)0288 pt.pdf> . Acesso em: 19 dez. 2014.
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constituida de individuos provenientes do Marrocos e da Turquia (respectivamente,
7,3% e 6,6% do total). Por sua vez, o numero total de individuos que ingressou no
territério da UE no ano de 2012 foi de 1.170.665, sendo que cerca de 85% destes
correspondia a individuos com idade entre 15 e 64 anos™>.

Com efeito, o Eurostat estima que, sem as migragdes, as mudangas naturais
da populagao europeia levariam a queda do numero de habitantes para 430 milhdes
em 2060, ano em que se calcula que o numero de individuos europeus com idade
superior a 65 anos correspondera a metade do valor relativo a populagédo em idade
ativa. Desse modo, a objetividade estatistica ndo deve obnubilar a singela
constatagdo de que a subsisténcia econdmica da UE presume, a médio e longo
prazo, a continuidade dos fluxos humanos, sobretudo de imigrantes, “pré-condigbes
estruturais e organizacionais” das politicas futuras do bloco'*.

Com efeito, tal constatagao consta expressamente no texto da Comunicagao
(2014) 130 quanto ao esstado atual da “estratégia Europa 2020 para um
crescimento inteligente, sustentavel e inclusivo”:

Entre 1990 e 2050 na UE, a populagdo com mais de 65 anos devera duplicar. O
envelhecimento tem um grande impacto na sociedade e na economia europeias. A
migragao liquida é e sera necessaria, devido a evolugdo demogréfica. A migracao
liquida ultrapassou o crescimento populacional natural (a diferenga entre
nascimentos e 6bitos) desde 1992, correspondendo atualmente a dois tergos do
crescimento da populacédo europeia. A dependéncia econdmica, ou seja, a relacao
entre o numero de populagao ativa e nao ativa, devera aumentar de 1,32 em 2010
para 1,47 em 2030, com a dependéncia dos idosos a colocar desafios sem
precedentes a nivel da resposta social e sustentabilidade financeira dos sistemas
de protegao social. A populagdo em idade ativa esta a diminuir, havendo cada vez
mais trabalhadores idosos. Tudo isto limitara o potencial de crescimento da
Europa, a menos que a UE seja capaz de colocar mais pessoas no mercado do
trabalho e assegurar que serdo mais produtivas e durante um periodo mais longo,

de acordo com o aumento da esperanca de vida e o nimero de anos com boa
saude.

Ocorre que os Estados-membros, atuando individualmente, demonstram
uma capacidade insuficiente de atracdo de trabalhadores altamente qualificados
provenientes de paises terceiros, e por vezes demonstram-se, inclusive, incapazes
de reter os proprios nacionais, que emigram em busca de salarios mais atraentes e
sistemas de emprego mais meritocraticos. Com efeito, tal circunstancia acentua a
preocupacgao acerca do futuro dos sistemas de seguridade social europeus, e da

competitividade econbmica dos Estados-membros da UE em relagdo a paises

133lbid., p. 4.
134GEDDES, Andrew. Still beyond fortress Europe? Patterns and pathways in EU migration policy. In:
Queen’s papers on Europeanisation. Belfast (Reino Unido): Queen’s University, 2003. p. 2.
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dotados de politicas migratorias mais vantajosas para os trabalhadores altamente
qualificados, como os EUA, o Canada e a Australia, por exemplo'?®

Efetivamente, baldada a liberdade de locomocido no interior do espago
Schengen, as dificuldades de acesso ao mercado de trabalho da UE por nacionais
de paises terceiros atrelam-se a coexisténcia de distintos sistemas migratérios,
decorrente, conforme referido anteriormente, da manutencdo da competéncia dos
Estados-membros para regular o ingresso e a permanéncia em seu territério. Nesse
sentido, um dos compromissos assumidos pela UE no Pacto Europeu sobre a
Imigracao e o Asilo de 2008 consistia justamente em reforgar a atratividade da UE
para os trabalhadores altamente qualificados e tomar novas medidas para facilitar
ainda mais o acolhimento dos estudantes e dos investigadores e a sua circulagao na
Uniao.

Tais esforgos foram expressos, ainda, no texto da Diretiva 2009/50/CE,
voltada “as condicbes de entrada e de residéncia de nacionais de paises terceiros
para efeitos de emprego altamente qualificado”. Aos trabalhadores beneficiados com
uma decisao positiva de um dos Estados-membros, é concedido um “Cartdao Azul
UE”, cuja validade pode variar entre um e quatro anos, e cujas benesses incluem a
entrada, reentrada e permanéncia no territério do Estado-membro emissor do
referido documento e o gozo dos direitos reconhecidos pela Diretiva'®.

Com a medida, a UE visa cooptar quadros altamente qualificados, em
setores que lhe sdo estratégicos, para prover postos de trabalho vagos nos

respectivos Estados-membros e considerados centrais para o desenvolvimento

135COSTELLOE, Sinéad. Creating a more attractive European Union — is the EU Blue Card just
cosmetic? In Canada-Europe transatlantic dialogue. Policy Memo, 2009. Disponivel em
<http://labs.carleton.ca/canadaeurope/wp-content/uploads/sites/9/2009-05-21-
EU_Blue_CardCostelloe-Schmidtke.pdf> Acesso em: 11 dez. 2014.

136Nos termos do considerando 18 da Diretiva, “os titulares de um cartdo azul UE deverao beneficiar
de igualdade de tratamento em matéria de seguranga social. Os ramos da seguranga social sdo
definidos no Regulamento (CEE) n° 1408/71 do Conselho, de 14 de Junho de 1971, relativo a
aplicacéo dos regimes de segurancga social aos trabalhadores assalariados, aos trabalhadores néo
assalariados e aos membros da sua familia que se deslocam no interior da Comunidade. O
Regulamento (CE) n°® 859/2003 do Conselho, de 14 de Maio de 2003, que torna extensivas as
disposi¢cdes do Regulamento (CEE) n° 1408/71 e (CEE) n°® 574/72 aos nacionais de Estados
terceiros que ainda nao estdo abrangidos por estas disposicbes por razdes exclusivas de
nacionalidade, alarga as disposi¢cées do Regulamento (CEE) n° 1408/71 aos nacionais de paises
terceiros que estao a residir legalmente na Comunidade e que se encontram numa situagéo que
diz respeito a varios Estados-Membros. As disposi¢des sobre a igualdade de tratamento em
matéria de seguranga social constantes da presente diretiva aplicam-se também diretamente as
pessoas que entram no territério de um Estado-Membro vindas diretamente de um pais terceiro,
se a pessoa em causa residir legalmente como titular de um cartdo azul UE valido, inclusive
durante o periodo de desemprego temporario, e preencher as condigbes definidas ao abrigo do
direito nacional para beneficiar da seguranga social correspondente.”
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econdmico de determinadas prioridades. O paradoxo, portanto, € que a grande
pressdo migratéria em diregcdo a Europa tem cariz econbmico, e é exercida por
individuos que nao possuem tal qualificagdo™’.

A Diretiva ndo se aplica aos trabalhadores sazonais e mesmo aqueles
individuos “cuja expulsao tenha sido suspensa por razdes de fato ou de direito”, nos
termos do que dispde seu artigo 3.°. Dentre os “critérios de admissao”, encontram-se
a comprovacao de que o trabalhador requereu um seguro de doenga “que cubra
todos os riscos contra os quais sdo normalmente cobertos os nacionais do Estado-
Membro em causa” (artigo 5°, 1. e) e que n&o seja “considerado uma ameaga para a
ordem publica, a seguranga publica ou a saude publica” (artigo 5°, 1. f)'.

A tematica ndo é nova, conforme recorda Bruycker: ha tempos a UE se
prepara para abrir suas portas aos trabalhadores altamente qualificados, pouco
ocupando-se da ordenagdo da migracdo de trabalhadores n&o (ou pouco)
qualificados: desse modo, “um modelo de migragdo “circular” resta por construir’.
Em qualquer caso, a preocupacéao € a de que a migragao seletiva (util a Economia)
se consolide como paradigma de governo comunitario, gerando “competi¢cdo entre
populagdes ja fragilizadas, o que representaria uma ameaga suplementar a coesao

social”"°,

137“E a visdo de mercado que faz aparecer, inclusive no Brasil, essa ideia de que precisamos atrair
profissionais qualificados. (...) Ha uma preocupagédo em atrair uma mao-de-obra especializada e
repelir a outra. Uma jornalista espanhola, Olga Rodrigues, escreveu ha poucos dias que nés
vemos, no tema da mobilidade humana, uma espécie de globalizacdo da luta de classes. E é de
fato esse tipo de posicdo, que vé mobilidade humana como mercado que nos mostra que ela tem
razdo. Nada para os pobres, tudo para aqueles que tém formagao, os chamados qualificados e
que contribuiriam, entdo, para alguns setores da economia que tem peso interno e que gostariam
de atrair determinadas figuras.”. VENTURA, Deisy de Freitas Lima. Mobilidade humana. (Painel).
In. TEDx Rua Monte Alegre. Sdo Paulo (Brasil): 13 de outubro de 2013. Disponivel em
<https://www.youtube.com/watch?v=7jMpxRfUWWO0> Acesso em 04 jan. 2015. O texto referido
pela jurista (“Una fortaleza para que mueran lejos de nuestra conciencia”, de Olga Rodrigues),
foi publicado no periddico El Diario, e esta disponivel em <http://www.eldiario.es/zonacritica/Marco-
Polos-siglo-XXI_6_183791643.html>. Acesso em: 04 jan. 2015.

138Conforme apontado por Sara Sanchez, a Diretiva ainda estabelece que suas disposicoes se
aplicam sem prejuizo “[a]o direito dos Estados-Membros de emitir titulos de residéncia diferentes
do Cartdo Azul UE para qualquer finalidade de emprego” (artigo 3.°, 3), o que implica que “os
Estados-membros permanecem livres para introduzir outros sistemas de atracdo de imigracéo
altamente qualificada, cujo conteddo pode ser mais ou menos benéfico ou flexivel que o
desenhado pela Diretiva”. SANCHEZ, Sara Iglesias. Sistemas de puntos y directiva blue card:
competicion y complementariedad em la regulacion de la inmigracion altamente calificada
em la Unidén europea. /n: INSTITUTO UNIVERSITARIO DE ESTUDIOS SOBRE MIGRACIONES.
Migraciones. n. 32. Madri (Espanha): Comillas, dez. 2012. p. 188.

139BRUYCKER, Philippe de. L"émergence d’une politique européene d’immigration. In: CARLYER,
Jean-Yves (dir). L"étranger face au droit — XXes Journées d’études juridiques Jean Dabin.
Paris (Franga): Bruylant, 2010. p. 354.

140DELRUELLE, Edouard. Démocratie, Cosmopolitisme et hospitalité. In: CARLIER, Jean-Yves. L
‘étranger face au droit — XXes Journées d’études juridiques Jean Dabin. Bruylant: Paris
(Franga): Bruylant, 2010. p. 115.
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Por sua vez, nos paises de origem, a emigragao afeta setores importantes e
muito distintos, como a politica, a cultura, as ciéncias e, sobretudo, a economia.
Com efeito, embora a transferéncia de trabalhadores nao especializados de um pais
a outro em geral esteja atrelada a imperativos corporativos (reduzir custos e
aumentar os lucros), um grande contingente migratério € composto por individuos
com formacao de ponta que partem de seus paises sob a oferta de oportunidades

laborais ou de qualificagao intelectual mais atrativas.

Ao questionamento quanto a legitimidade politica da Diretiva 2009/50/CE,
somam-se os dados oficiais relativos a sua aplicagdo, que ajudam a compreender
que, ao menos até o0 momento, a estratégia de cooptagdo comunitaria de migrantes
altamente qualificados demonstrou-se menos eficaz do que os mecanismos
nacionais concomitantemente aplicados. O artigo 23 da Diretiva imp0s a obrigatéria
transposicao de seus comandos as ordens juridicas dos Estados-membros até 19 de
junho de 2011 e o artigo 21 dispds sobre a necessidade de avaliagéo trianual da
aplicagdo da Diretiva nos Estados-membros, em relatérios elaborados pela
Comissao.

O primeiro relatorio, de 22 de maio de 2014, revelou que 20 Estados-
membros excederam o prazo de transposicdo da Diretiva 2009/50/CE, tendo sido
concluidos procedimentos de infragdo em seu desfavor. Nada obstante, todos os
Estados-membros da UE, a exce¢cao da Dinamarca, Reino Unido e Irlanda (nos
termos dos Protocolos anexos ao TUE e ao TCE), estdo ja plenamente vinculados
aos termos da Diretiva, dispondo de condicées de emissido de Cartdes Azuis UE. No
periodo avaliado, a maioria dos Estados-membros restou por adotar disposi¢cdes
mais favoraveis a cooptagdo de migrantes qualificados que aquelas previstas na
Diretiva™".

No ano de 2012, foram proferidas 3.664 decisdes de concessido de Cartdes
Azuis UE. Ja em 2013, o volume de decisbes favoraveis foi quase cinco vezes
maior, chegando a 15.621 concessdes. Em 2012, a maioria das emissdes foi
efetivada pela Alemanha (2.584; 70,52%), pela Espanha (461; 12,58%) e
Luxemburgo (183; 4,99%), enquanto Finlanida, Polénia e Portugal concederam,
individualmente, 2 Cartdes Azuis UE, Holanda e Hungria emitiram apenas 1 e

Bélgica, Chipre, Grécia e Malta ndo emitiram nenhum.

141Nada obstante, a Bulgaria, o Chipre, a Estdnia, a Grécia e a Roménia impuseram volumes de
admissao limitando em seus territérios o ingresso de migrantes altamente qualificados.
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A origem dos imigrantes beneficiados revela que, dos 3.664 Cartbes UE
emitidos em 2012, mais da metade (1.886) o foram para migrantes altamente
qualificados oriundos da Asia, enquanto 463 para individuos do leste europeu, 380
para trabalhadores da América do Norte, 278 para sul-americanos, 227 para
migrantes da Europa do Sul, 174 em favor de imigrantes sul-africanos e 118 para
trabalhadores qualificados provenientes da América Central. Foram beneficiados,
ainda, 78 imigrantes imigrantes provenientes dos demais paises africados e 38
oriundos da Oceania. Quanto a nacionalidade, “os paises de origem no topo da lista
em 2012 foram a india (699), China (324), Russia (271), Estados Unidos da América
(313) e Ucrania™2.

Entretanto, segundo o proprio relatério, depreende-se uma “falta geral de
comunicagao pelos EM [Estados-membros] dos dados e medidas tomadas para
aplicar a diretiva, nomeadamente sobre volumes de admissdo, verificagbes da
situagdo do mercado de trabalho, recrutamento ético e limiar salarial”. Por tal razao,
“é ainda demasiado cedo para tirar conclusdes acerca do impacto do Cartado Azul UE
para atrair migrantes altamente qualificados para a UE"'*.

Concomitantemente as estratégias de atragdo e cooptagdo de migrantes
altamente qualificados, estdo em curso, ainda, estratégias voltadas a repulsdo de
migrantes irregulares, que compreendem a detengdo administrativa em centros
coletivos de detencdo, a potencial supressdo de importantes garantias
procedimentais e o reforgo da vigilancia das fronteiras a escala comunitaria. Desse
modo, a “Europa sem fronteiras” se contrapdem os contornos de uma “fortaleza

Europa”, objeto de analise do préximo capitulo.

142UE. COMUNICAGAO DA COMISSAO AO PARLAMENTO EUROPEU E AO CONSELHO sobre
a aplicagcao da Diretiva 2009/50/CE relativa as condicoes de entrada e residéncia de
nacionais de paises terceiros para efeitos de emprego altamente qualificado («Cartdo Azul
UE»). COM (2014) 287. Bruxelas, 22 de maio de 2014. p. 3. Disponivel em
<http://www.europarl.europa.eu/meetdocs/2014_2019/documents/com/com_com(2014)0287_/com
_com(2014)0287_pt.pdf>. Acesso em: 12 dez. 2014.

143lbid., p. 11.



2. ... AEMERGENCIA DA FORTALEZA EUROPA

E elogiavel o progressivo despertar dos Estados-membros da Unido
Europeia para a necessidade de uma politica migratéria capaz de mobilizar os meios
financeiros comunitarios sobre os fundamentos embrionarios de um principio de
solidariedade voltado a prote¢ao da mobilidade humana. Contudo, grande parte dos
atos comunitarios adotados até o momento tem sido sustentados por uma visao
essencialmente negativa da imigragdo, “manifesta no dominio da luta contra a
imigracéo irregular, que € apoiado sobre a mobilizagdo de um sentimento de medos

face a um 'perigo migratério' parcialmente “construido™*.

Por outro lado, conforme referido anteriormente, “quem recorta a cidadania
ainda é o Estado mediante os mecanismos de nacionalidade”'**. Desse modo, a
cidadania europeia presume o vinculo de cidadania nacional a um dos Estados-
membros da UE, razdo pela qual ndo se pode falar propriamente de uma “cidadania
pos-nacional” em ambito europeu'®, predominando ainda uma marcada “desordem
na adocgdo dos textos, frutos de uma “abordagem experimental”™'*’. Sob diapasao
diverso, voltado a apreciagdo das motivagdes que fundamentam a adog¢ao das
atuais estratégias de gestdo migratéria da UE, entende-se que “tais politicas
preocupam-se menos em parar os fluxos em questado, vez que ha um acordo sobre o

seu carater inelutavel, do que reestabelecer a ilusdo do controle”®.

Marcada tanto pela controvérsia quanto pela recorréncia, a utilizacdo do
termo “fortaleza Europa” no presente trabalho aparta-se de seu uso histérico (como
referéncia aos territérios submetidos a ocupacado germanica) e se aproxima da

utilizacado recente e critica por entidades da sociedade civil e organizagbes nao

144DUMONT, Hugues. La politique européene d’immigration. In: CARLIER, Jean-Yves. L étranger
face au droit — XXes Journées d’études juridiques Jean Dabin. Paris (Franca): Bruylant, 2010.
p. 375.

145CANOTILHO, José Joaquim Gomes. “Brancosos” e Interconstitucionalidade. Itinerarios dos
discursos sobre a historicidade constitucional. Coimbra (Portugal): Almedina, 2006. p. 241

146“Por ser condicionada pela nacionalidade dos Estados da UE, a cidadania europeia significou
exatamente o refor¢o dos direitos dos nacionais desses membros, sem propiciar novas formas de
pertencimento politico. Formalizou-se, portanto, uma diferenga maior entre os direitos dos
nacionais e dos nao nacionais dos Estados-membros”. VELASCO, Suzana de Souza Lima. A
imigracado na Unido Europeia... op. cit., p. 59.

147DUMONT, Hugues. La politique européene d’immigration... op. cit., p. 372.

148DUEZ, Denis. L'Union européene et I'immigration clandestine. De la securité interiéur a la
construction de la communauté politique. Bruxelas (Bélgica): Université de Bruxelles, 2008, p.
238-239.
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governamentais que o utilizam de modo a desnudar as contradigbes das politicas
migratorias adotadas em ambito europeu’®. Ndo se desconhece que a adogio da
terminologia submete-se a possiveis criticas e reservas, mas tampouco é possivel
compreender (e posicionar-se quanto) a mobilidade humana a partir de perspectivas

pretensamente neutras ou dotadas de unanimidade tedrica.

Conforme destacou-se anteriormente, a ampliagdo dos controles migratorios
remete a problematica mais ampla da gestdo do mercado de trabalho e a propalada
crise econbmica, agravada, em muitos Estados, a partir da primeira década do
século XXI™*°, Com efeito, um cenario de crises internas constitui campo fértil para
exacerbar certa obsessao da luta contra a imigragcéo irregular, de modo que “o
imigrante, acusado de todos os males da sociedade, se torna o alvo facil dos

populistas de toda ordem” (2.1)"".

Nesse sentido, observa-se que, invocando recorrentemente os principios da
prevencao, da protecido e da solidariedade, os atos da UE apontam com frequéncia
para a necessidade de combate eficaz ao trafico de pessoas (por intermédio do
reforco da vigilancia nas fronteiras) e para o incentivo as aliancas de cooperacao
com paises terceiros (visando externalizar os controles migratérios a paises nao
pertencentes ao bloco), o que culminou na implementagdo recente do Sistema
Europeu de Vigilancia de Fronteiras (EUROSUR) (2.2).

Porém, cabe desnudar os paradoxos emergentes da construgao juridica da
fortaleza Europa, na medida em que os esforgos voltados a repulsdo da imigracao
irregular e o reforgo dos controles fronteiricos inserem-se na légica de securitizagao
que tem sido observada nos Uultimos anos, consistindo evidente entrave a
emergéncia de um cosmopolitismo migratério capaz de garantir o efetivo respeito
aos direitos humanos conclamados pelos atos juridicos que compdem 0 acervo

comunitario europeu (2.3).

149Veja-se, sob tal perspectiva, GEDDES, Andrew. Immigration and European Integration: towars
fortress Europe?. Manchester: Manchester University Press, 2000.

150BRUYCKER, Philippe de. L’émergence d’une politique... op. cit., p. 354.

151CHRISTAKIS, Théodore. Souveraineté en matiére migratoire: propos introductifs. In: MOUTON,
Jean-Denis. L'Etat dans la mondialisation. Paris (Franga): Pedone, 2013, p. 343.
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2.1 As estratégias de repulsao de imigrantes irregulares: da Diretiva de
Retorno as sangodes aplicaveis aos empregadores de imigrantes em situagao

irregular

Diversamente do que se observa em relagdo a mensuragao dos ingressos
regulares ao territério europeu, os dados relacionados a migracao irregular sao
incompletos e pouco fiaveis, face as dificuldades inerentes a sua afericdo. Com
efeito, cada Estado-membro adota mecanismos préprios quanto ao tratamento
conferido a tais levantamentos, o que dificulta e compromete a realizacdo de
analises fiaveis sobre tais dados'™?.

De qualquer modo, conforme se extrai do ja mencionado relatério anual
sobre a imigracado e o asilo, apresentado em 2013 pela Comissdo e o Parlamento
Europeu™?, em 2013 as detengdes motivadas pela permanéncia ilegal do migrante
somaram 386.230 (numero menor que aquele verificado em 2012, quando se
efetivaram 433.665 detengdes). Por outro lado, contabilizou-se que 317.840 pessoas
tiveram acesso negado ao territério da UE (sendo que a maioria — cerca de 61% dos
individuos barrados - o foi quanto tentava ingressar na Espanha), o que corresponde
a um aumento de 0,6% quanto as negativas verificadas em 2012.

O numero total de requerimentos de asilo por individuos oriundos de
Estados terceiros aumentou de cerca de 100.000, em 2012, para 434.160 em 2013.
Destes, 50.470 foram formulados por nacionais da Siria (12% do total, cifra
motivada, em grande parte, pelo agravamento dos conflitos armados iniciados em
2011 naquele pais'*), embora também tenha sido significativo o numero de
requerimentos formulados por cidadaos da Russia, Afeganistdo, Sérvia, Paquistao e
Kosovo. Importante destacar que menos da metade dos requerentes se beneficiou
de decisdes favoraveis em primeira instancia (do total de pedidos, somente restaram

deferidos 112.730 - sendo 49.510 concessbdes de refugio, 17.685 protecdes

152PASCOUAU, Yves. La politique migratoire de I'Union européene: de Schengen a Lisbonne. Tese.
Paris (Franga): LGDJ, 2010. p. 28/32.

153UNIAO EUROPEIA. Comunicagdo da Comissdo ao Parlamento Europeu e ao Conselho. Quinto
relatério anual sobre a imigragao e o asilo (2013). Bruxelas (Bélgica), 22 mai. 2014. Disponivel
em
<http://www.europarl.europa.eu/meetdocs/2014_2019/documents/com/com_com(2014)0288 /com
_com(2014)0288 pt.pdf> . Acesso em: 19 dez. 2014.

1540 relatério destaca, ainda, que a “grande maioria das mais de 2,3 milhdes de pessoas que
fugiram da Siria desde o inicio do conflito em 2011 encontrou refugio no Libano, na Turquia, na
Jordania, no Iraque e no Egito15, tendo apresentado 82.730 pedidos de asilo na UE”. Ibid., p. 4.
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humanitarias e 45.540 protegbes subsidiarias)'®.

Efetivamente, os migrantes em situacdo irregular s&o submetidos a
incontaveis riscos e obstaculos de inumeras ordens (geograficos, burocraticos,
econdmicos), nao havendo duvida de que a maioria dos individuos nesta situagao
pertence a populagdes vulneraveis, tanto em seu pais de origem quanto naquele
que os acolhe. Isso porque o0 acesso as protecdes laborais, sindicais, e por vezes
patrimoniais, habitualmente conferidas aos nacionais, quando sé&o estendidas aos
estrangeiros costumam sé-lo aqueles que se encontram em situagcdo migratoria
regular.

Por outro lado, conforme ja referido anteriormente, a gestdo comunitaria da
imigracao irregular a partir do Tratado de Amsterda tem sido marcada nao s6 pela
cooperagao entre os Estados-membros da UE, mas também pela ado¢cédo de normas
comuns referentes a matéria. Pouco tempo depois da entrada em vigor do referido
Tratado, adotou-se uma Diretiva relativa ao reconhecimento mutuo das decisdes em
matéria de expulsdo de paises terceiros (Diretiva n°® 2001/40/CE). Lastreada pelas
conclusbes da cupula de Tampere, referida norma passou a estabelecer o
obrigatodrio respeito, no territério da UE, a decisdo de afastamento tomada por um
Estado-membro contra o cidadao nacional de um pais terceiro.

O respeito a tais decisdes, segundo a Diretiva, decorreria dos fundamentos
que lastrearam o afastamento, consistentes em uma grave ameaga a ordem publica
ou a seguranga nacional (consubstanciada em “condenac¢do do nacional do pais
terceiro pelo Estado-Membro autor por uma infragao passivel de pena de prisdo néo
inferior a um ano” ou da “existéncia de razdes sérias para crer que um nacional de
um pais terceiro cometeu atos puniveis graves ou de existéncia de indicios reais de
que tenciona cometer atos dessa natureza no territério de um Estado-membro” - art.
3.°, 1. a)) ou, ainda, no descumprimento de normas nacionais relativas a “entrada ou
a permanéncia de estrangeiros”. Desse modo, conferiu-se, na pratica, um carater de
inquestionabilidade comunitaria quanto as decisdes nacionais fundadas em razdes
securitarias.

Mais tarde, em 29 de abril de 2004, lastreado pelo “Plano global de luta

contra a imigracao ilegal e o trafico de seres humanos na UE”, implementado em 28

155Destaca-se que os pedidos de protegdo internacional formulados em favor de menores nao
acompanhados somou 12.425 requerimentos, originarios, dentre outros paises, do Afeganistdo
(3310), da Somalia (1580), da Siria (1010) e da Eritreia (715). A maior parte das criangas foram
acolhidas na Suécia, na Alemanha, no Reino Unido, na Austria e na Italia. Ibid., p. 4.
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de fevereiro de 2002, o Conselho da UE adotou a Decisdo 2004/573/CE relativa a
organizagdo de voos conjuntos para expelir, a partir do territério de dois ou mais
Estados-membros, os nacionais de paises terceiros sobre os quais houvesse
recaido resolugbes de expulsdo'®. Tal Decisdo conferiu aos Estados-membros o
dever de atribuir a autoridades nacionais tarefas voltadas a execucao dos referidos
voos conjuntos’™’.

Sob a influéncia do Programa de Haia, e visando um combate mais efetivo a
escala regional quanto as imigragdes irregulares, em 2008 deu-se a aprovagao, pelo
Parlamento Europeu, da Diretiva 2008/115/CE (Diretiva de Retorno de Imigrantes
ilegais). Tal norma visa promover o “regresso voluntario” de imigrantes ilegais aos
seus paises de origem e estabelecer dispositivos minimos a serem adotados pelos
Estados-membros da UE quanto ao periodo de detengdo de tais individuos. Em
substituicdo a anterior Diretiva 2001/40/CE relativa ao reconhecimento mutuo de
decisdes de afastamento de nacionais de paises terceiros, a Diretiva de Retorno foi
rapidamente apelidada de “Diretiva da Vergonha” pela comunidade internacional, e
inclusive foi objeto, a época de sua adocdo, de vigorosas criticas formuladas

publicamente por chefes de Estado e autoridades sul-americanas™®,

156UE. Decisao 2004/573/CE do Conselho de 29 de abril de 2004, relativa a organizagao de
voos comuns para o afastamento do territério de dois ou mais Estados-Membros de
nacionais de paises terceiros que estejam sujeitos a decisdes individuais de afastamento.
Jornal Oficial da Unidade Europeia. 06 de agosto de 2004. Disponivel em <http://eur-
lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32004D0573&from=PT> Acesso em: 14 fev.
2015.

157Nos termos do artigo 4° da referida Decisdo, compete a autoridade nacional do Estado-membro
organizador: i) selecionar a transportadora aérea com a qual determina os custos relevantes do
voo comum; ii) solicitar e receber dos paises terceiros de transito e de destino as autorizagdes
exigidas para efetuar o voo comum; iii) recorrer aos seus contatos e tomar as disposicbes
necessarias com os Estados-membros participantes; iv) definir os procedimentos de natureza
operacional e determinar, de comum acordo com os Estados-membros participantes, o0 nimero de
escoltas adequadas ao numero de nacionais de paises terceiros a afastar; e v) celebrar os
acordos financeiros adequados de comum acordo com os Estados-membros participantes.

158“O governo brasileiro divulgou nota afirmando que a nova regra 'contribui para criar percepgao
negativa da migragéo e vai no sentido contrario ao de uma desejada redugéo de entraves a livre
circulacdo de pessoas e de um mais amplo e pleno convivio entre os povos'.O presidente do
Equador, Rafael Correa, definiu a chamada Lei de Retorno como 'diretriz da vergonha'. O
venezuelano Hugo Chavez ameagou com a possibilidade de represadlias a empresas europeias
instaladas na Venezuela. O presidente da Comissao de representantes Permanentes do Mercosul
(CRPM), Chacho Alvarez, avaliou as normas de imigracdo como violatérias dos direitos humanos
basicos e as definiu como repressivas e discriminatérias. Em nota, frisou ser um paradoxo a
globalizagao ser 'tao condescendente com o livre fluxo de capitais e a especulacdo financeira e tao
perversa com as pessoas que buscam melhores horizontes de vida'. Peru, Coldmbia e Equador
chegaram a enviar uma carta a Unido Europeia pedindo uma "reflexdo conjunta" sobre a questéo
dos imigrantes. E a Argentina - como presidente pro-tempore do Mercosul - divulgou nota conjunta
em que lamenta a aprovagdo da nova lei de imigragdo europeia.” FIORI, Mylena. Paises do
Mercosul articulam declaragdo de repudio a nova lei de imigragdo europeia. 30 jun. 2008. In:
Agéncia Brasil. Disponivel em <http://memoria.ebc.com.br/agenciabrasil/noticia/2008-06-
30/paises-do-mercosul-articulam-declaracao-de-repudio-nova-lei-de-imigracao-europeia>. Acesso
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Também o imaginario dos artistas ao redor do mundo foi incitado a acao
pela adogao da Diretiva e suas consequéncias, conforme se pode ver nas figuras 2 e
3. Na primeira, a Unido Europeia é retratada como uma senhora hostil, que protege
a Europa contra a entrada de migrantes depauperados pelo desemprego (conforme
sugerem suas vestimentas e feicdes). Na segunda, as portas que se abrem a
acolhida de um barco de imigrantes (irregulares, como se depreende da embarcagao
sobrecarregada) estao ironicamente preparadas para cerrar-se logo apés a entrada:

a “acolhida calorosa” da entao lugar a detencgao.

FIGURA 3 — A warm welcome (Uma acolhida calorosa).'®

em 16 fev. 2015.
159LATUFF, Carlos. A Uniao Europeia e os imigrantes. (Charge) /In: CMI BRASIL (Centro de Midia
Independente Brasil), blog. Disponivel em
<http://www.midiaindependente.org/pt/red/2008/08/426521.shtml>. Acesso em 23 jan. 2015.
160BERTELLI, Mateo. A warm welcome (Uma acolhida calorosa). In. CARTOON MOVEMENT,
blog. Disponivel em <http://www.cartoonmovement.com/cartoon/116>. Acesso em 23 jan. 2015.
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Com efeito, entende-se que as previsdes contidas no referido ato normativo
consubstanciam desafios de monta ao direito internacional dos direitos humanos, na
medida em que, em tese, promovem a adocdo de medidas flagrantemente
atentatérias aos individuos a que se refere, especialmente em decorréncia das
previsdes relativas aos centros de detengao de estrangeiros. Contrariando a maxima
kantiana segundo a qual os homens devem suportar-se uns aos outros, “pois
originariamente ninguém tem mais direito do que outro a estar num determinado
lugar da Terra”®', a inospitaleira Diretiva consubstancia-se infelizmente como um
dos alicerces das estratégias migratorias europeias na atualidade.

Seu artigo 6° estabelece que, detectada a situagdo irregular do imigrante,
‘os Estados-Membros devem emitir uma decisdo de regresso”, a qual deve prever
um prazo “entre sete e trinta dias” para a “partida voluntaria”. Concede, ainda,
temeraria discricionariedade aos Estados-membros para “ponderar a hipotese de
nao emitir decisdes de regresso” caso esteja em curso “o processo de renovagao do
titulo de residéncia ou de outra autorizacdo que confira um direito de permanéncia a
favor de nacionais de terceiros paises em situagao irregular” (artigo 6°, 5).

A fim de “evitar o risco de fuga” a Diretiva autoriza os Estados-membros a
impor ao imigrante condi¢des como apresentar-se periodicamente as autoridades,
depositar “caucdo adequada” (quando se sabe que a maior parte da imigragao
irregular tem cariz econémico), apresentar documentos ou, ainda, obrigar-lhe a
“‘permanecer em determinado local durante o prazo de partida voluntaria” (artigo 7°,
3). Tais medidas evidentemente impingem ao migrante verdadeira estigmatizagao,
imputando-lhe privacdo da liberdade de locomocido e restricdo de importantes
direitos sem que tais medidas decorram, necessariamente, de condenacgdes
definitivas pela pratica de condutas tipificadas como crimes nos respectivos paises.

Nesse sentido, € importante assinalar que todos os Estados-membros
punem, em suas ordens internas, 0 ingresso e a permanéncia irregular de

migrantes'®?. Portanto, o carater “inovador” da Diretiva 2008/115/CE nao reside na

161KANT, Imannuel. A Paz perpétua. Um projecto filoséfico. Covilha (Portugal): Universidade da
Beira Interior, 2008. p. 20.

162Veja-se, a respeito, a util compilagdo elaborada pela FRA, contendo as previsbes normativas
nacionais de cada Estado-membro no tocante a entrada e permanéncia de migrantes irregulares,
além da criminalizagdo da facilitagdo da entrada e cooperagéo a permanéncia de imigrantes em
situagéao irregular. FRA. EU Member States’ legislation on irregular entry and stay, as well as
facilitation of irregular entry and stay (Annex). Disponivel em
<https://fra.europa.eu/sites/default/files/fra-2014-criminalisation-of-migrants-annex_en.pdf> Acesso
em: 22 fev. 2015.
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previsdo quanto a adogado de sangbdes aos individuos migrantes em situagao
irregular, mas no modo como tais sangdes podem ser aplicadas pelos Estados-
membros, vislumbrando-se uma transferéncia de competéncias (da esfera judicial a
administrativa)

A esse respeito, importante destacar que a Diretiva também autoriza os
Estados-membros a efetivar “detencdes para efeitos de afastamento”. Tal medida,
que pode ser utilizada, segundo o artigo 15.°, “para preparar o regresso e/ou efetuar
o processo de afastamento”, esta condicionada a verificagdo de situagdes também
sujeitas ao crivo discricionario das autoridades nacionais, como a constatagcado de
‘risco de fuga” e o entrave, pelo imigrante, a “preparagdo do regresso” ou ao
“procedimento de afastamento”.

Constatada a sobrecarga imprevista da capacidade dos centros de
detengdo, os Estados-membros podem “tomar medidas urgentes em relagdo as
condigbes de detencdo” (artigo 18.°), dentre as quais derrogar as proibi¢coes
constantes no artigo 16.°, 1 e no artigo 17.°, 2, de modo a mesclar os estrangeiros
aos presos comuns e restringir a privacidade das familias detidas. Por sua vez, o
prazo maximo de detengcdo (de seis meses, segundo o artigo 15.°, 5) pode ser
prorrogado por mais 12 meses, caso ndao haja “cooperagdo do nacional de pais
terceiro em causa’” ou se constate “atrasos na obtencdo da documentacdo
necessaria junto de paises terceiros” (artigo 15.°, 6).

Uma das maiores criticas a Diretiva € que ela permite aos Estados, ainda
que “em ultimo recurso e por um prazo adequado”, a detengcdo de menores nao
acompanhados (artigo 17.°), em violagdo aos direitos reconhecidos as criangas e
adolescentes em inumeros documentos internacionais (como a Convengao
Internacional sobre os Direitos das Criangas'®), comunitarios (especialmente a
CDFUE, que consagra em seu art. 24 o imperativo de respeito ao “interesse superior

da crianga”) e mesmo pelas Constituicdes nacionais da maioria dos Estados

163Adotada pela Assembleia Geral das Nagbes Unidas em 20 de novembro de 1989 e vigente a
partir de 02 de setembro de 1990, referida norma conta atualmente com a adesao de quase todos
os Estados submetidos ao sistema onusiano, a excegdo dos Estados Unidos da América e da
Somalia. No Brasil, foi promulgada pelo Decreto n® 99.710, de 21 de novembro de 1990. Em seu
art. 9, “1”, referida norma dispde ser dever dos Estados Partes “zelar para que a crianga nao seja
separada dos pais contra a vontade dos mesmos, exceto quando, sujeita a revisdo judicial, as
autoridades competentes determinarem, em conformidade com a lei e os procedimentos legais
cabiveis, que tal separagdo € necessaria ao interesse maior da crianga. Tal determinagdo pode
ser necessaria em casos especificos, por exemplo, nos casos em que a crianga sofre maus tratos
ou descuido por parte de seus pais ou quando estes vivem separados e uma decisao deve ser
tomada a respeito do local da residéncia da crianga”.
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europeus. Importante destacar, porém, que no julgamento do caso Rahimi v. Grécia,
em 2011, o TEDH reconheceu a responsabilidade dos Estados quanto a garantia de
integral assisténcia de menores nao acompanhados, e o dever de ndo abandona-los
ao término de uma detencgao®.

Por outro lado, podem ser relativizadas garantias processuais, como o
direito a tradugdo dos documentos relacionados a decisdo de regresso e a
notificagdo quanto aos recursos cabiveis, desde que o migrante nao tenha obtido
uma autorizagdo ou o direito de permanéncia. A lingua a ser utilizada para tais
comunicagdes, por sua vez, sera aquela que o estrangeiro “compreenda ou possa
razoavelmente presumir-se que compreende” (art. 12.°, 2).

E preciso destacar o lamentavel tratamento conferido aos imigrantes,
encarcerados sem que tenham cometido qualquer delito. Por outro lado, a Diretiva
nao se ocupa da identificagdo de pessoas em situagcdo de vulnerabilidade,
entendidas como aquelas cujo “regresso” a seus paises de origem possa supor um
risco a sua integridade ou que necessitem de protecao internacional. Pelo contrario:
incontaveis relatorios apontam a ocorréncia, nos centros de detencdo, de maus
tratos fisicos e psicologicos, falta de atencdo meédica e condigbes higiénicas
deploraveis.

No tocante a implementacédo e delimitagcdo do alcance da referida diretiva,
cabe mencionar que, por intermédio da apreciacdo de reenvios prejudiciais
manejados por distintos Estados-membros, o TJUE ja teve oportunidade de solver
relevantes questdes atinentes a incidéncia da Diretiva de Retorno. Mencione-se, por
oportuno, a controvérsia relativa a (in)aplicabilidade da Diretiva aos nacionais de
paises terceiros que tenham apresentado um pedido de protecéo internacional. Tal
questao foi apreciada no julgamento de um pedido de decisédo prejudicial formulado
nos termos do art. 267° TFUE pela Republica Checa, face a detengcdo de um
nacional turco (Processo C-534/11). A questdo cingia-se a definir se a Diretiva

2008/112, a luz da Diretiva 2005/85 (relativa as normas minimas aplicaveis ao

164Referido julgado referia-se a detengcao de um adolescente afegdo de 15 anos, analfabeto e
desacompanhado de seus pais, que deixara seu pais em 2007, em decorréncia de conflitos
armados, e ingressara irregularmente na Grécia, em 19 de julho daquele ano, pela ilha de Lesbos.
Constatado o ingresso clandestino, a autoridade policial grega ordenou, na mesma data, sua
prisdo preventiva enquanto se aguardava a decisdo de expulsdo. Detido com adultos, em uma
cela sem moveis e desprovido de contato com o mundo exterior, 0 menor foi liberado em 21 de
julho de 2007, sem contudo terem sido prestadas, pelas autoridades gregas, informacdes
suficientes quanto a eventual assisténcia juridica e a ordem de expulsdo proferida contra si. Na
decisdo, o TEDH chega a questionar “a boa-fé das autoridades” gregas “na aplicacdo das normas
aplicaveis a detengdo de menores”.
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procedimento de concessdo e retirada do estatuto de refugiado pelos Estados-
Membros) “deve ser interpretada no sentido de que ha que pér termo a detencéo de
um estrangeiro, para efeitos de regresso, quando este apresente um pedido de

protecédo internacional”'®.

Em seu julgamento, o TJUE entendeu que

o artigo 2.°, n.° 1, da Diretiva 2008/115, em conjugagédo com o considerando 9 da
mesma, deve ser interpretado no sentido de que esta diretiva ndo € aplicavel a um
nacional de pais terceiro que tenha apresentado um pedido de protegao
internacional, na acepgado da Diretiva 2005/85, durante o periodo que decorre
desde a apresentagédo do referido pedido até a adogcao da decisdo de primeira
instancia que dele decide ou, sendo caso disso, até ao desfecho do recurso
eventualmente interposto da referida decis&o. [n°® 49]'%®

A interpretacdo conferida pelo TJUE a Diretiva foi de suma importancia e
relevancia pratica. Com efeito, a conclusao extraida do julgado reforga a obrigacao
dos Estados-membros quanto ao fornecimento, a todos os estrangeiros que
ingressam em seu territorio, de informagdo adequada quanto aos procedimentos
voltados a eventual solicitacdo de protecéo internacional da qual sejam potenciais
destinatarios. Efetivamente, “sé assim sera possivel evitar que potenciais refugiados
ou merecedores de proteg¢ao subsidiaria sejam tratados a partir de uma ética juridica

orientada a expulsdo e a repatriagdo de pessoas em situagao irregular”’®’. Merecem

1650 Relatério do Acérdao sob analise esclarece que a detengdo do migrante M. Arslan deu-se em 1
de fevereiro de 2011, tendo sido adotada contra ele, no dia seguinte, uma decisdo de afastamento.
Posteriormente, em 8 de fevereiro de 2011, decretou-se a detencédo de M. Arslan por 60 dias, face
a possivel frustragdo da execucdo da decisdo de afastamento. A decisdo de afastamento “referia
que o interessado tinha entrado clandestinamente no espago Schengen, para eludir os controles
nas fronteiras, e tinha permanecido sucessivamente na Austria e na Republica Checa, sem
documento de viagem e sem visto”, além de ter sido anteriormente interpelado em territério grego
em 2009, portando um passaporte falso, tendo sido repatriado para o seu pais de origem e
registado no SIS como pessoa proibida de entrar no territério dos Estados do espago Schengen no
periodo compreendido entre 26 de janeiro de 2010 e 26 de janeiro de 2013. No dia da adogao
desta ultima decisado, M. Arslan apresentou as autoridades checas uma declaragao para efeitos de
protegéo internacional. Processo C-534/11, Acérdao do Tribunal de Justi¢a (Terceira Segéao),
julgado em 30 de maio de 2013. Disponivel em
<http://curia.europa.eu/juris/document/document_print.jsf?
doclang=PT&text=&pagelndex=0&part=1&mode=Ist&docid=137831&occ=first&dir=&cid=104768>
Acesso em: 14 jan. 2015.

1661bid. Importa mencionar, contudo, que no mesmo julgamento o TJUE entendeu que, “embora a
Diretiva 2008/115 seja inaplicavel durante o processo de apreciagdo do pedido de asilo, tal ndo
significa de maneira nenhuma que, por essa razao, seja definitivamente posto termo ao processo
de regresso, visto que este pode prosseguir no caso de o pedido de asilo ser indeferido. Ora,
conforme observaram os Governos checo, alemao, francés e eslovaco, se nao fosse possivel aos
Estados-Membros evitar, em condigbes como as expostas no n.° 57 do presente acérdao, que o
interessado pudesse, através da apresentagdo de um pedido de asilo, obter automaticamente a
sua libertagao, o objetivo desta diretiva, isto &, o regresso eficaz dos nacionais de paises terceiros
em situagéo irregular, poderia ser frustrado (v., por analogia, acérddo de 6 de dezembro de 2011,
Achughbabian, C-329/11, Colet., p. I-12695, n.® 30)”.

167MUNOZ, Manuel Lancha. La directiva de retorno a la luz de la jurisprudencia del Tribunal de
Justicia de la Uniéon Europea. In: NAVARRO, Pascual Aguelo (coord). Revista de Derecho
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destaque, ainda, dois outros importantes precedentes julgados pelo TJUE:

No seu acoérdéo proferido no processo C-357/09 (Kadzoev), o Tribunal de Justiga
confirmou expressamente os elementos de protegdo dos artigos da Diretiva (...)
relativos a detencgéo, sublinhando que a detengao deixa de se justificar e a pessoa
em causa deve ser libertada imediatamente se ndo houver uma perspetiva real de
afastamento para um pais terceiro no periodo maximo de detengéo autorizado.
Além disso, o TJUE clarificou que as razdes de ordem publica e de seguranga
publica ndo podem ser utilizadas como justificagdo para a detenc¢do ao abrigo da
Diretiva (...). O acordao proferido no processo C-534/11 (Arslan) dizia respeito a
relacdo entre a detencgdo ligada ao regresso e a detencdo ligada ao asilo (ao
abrigo da Diretiva 2003/9), tendo clarificado que a existéncia de dois regimes
diferentes n&do implica que os Estados-Membros tenham a obrigagédo de libertar
automaticamente as pessoas objeto de uma decisdo de regresso detidas assim
que estas apresentam um pedido de asilo, desde que tomem rapidamente a
decisdo, ao abrigo do direito nacional, de manter a detengdo em conformidade
com o acervo em matéria de asilo.®®

Importante recordar que, em complemento a Diretiva do Retorno, foi
aprovada, em 18 de junho de 2009, a Diretiva n°® 2009/52/CE, que “estabelece
normas minimas sobre san¢des e medidas contra os empregadores de nacionais de
paises terceiros em situagao irregular”, prevendo sancgdes financeiras, restricbes de
direitos e proibicdo de firmar contratos publicos e, inclusive, “encerramento
temporario ou permanente dos estabelecimentos que tenham sido utilizados para
cometer a infragdo”, qual seja, a acolhida laboral a trabalhadores em situagao
irregular.

Reconhecendo que a possibilidade de obtencao de trabalho sem o estatuto
juridico conferido aos trabalhadores cidaddos da UE é um importante fator de
atracao de imigrantes em situacao irregular, referida diretiva sinaliza a necessidade
de incluir, na luta contra a imigracao clandestina e a permanéncia irregular, medidas
contra esse especifico fator de atracdo. O terceiro “considerando” da norma
esclarece que o foco principal de tais medidas deve centrar-se em uma “proibigao
geral de emprego de nacionais de paises terceiros nao autorizados a residir na UE,
acompanhada de sang¢des contra os empregadores que nao respeitem essa
proibi¢cao”.

Vez que, como é proprio as diretivas, referida norma estabeleceu normas

minimas quanto as sancgdes aplicaveis aos empregadores de imigrantes em situagao

Migratorio y extranjeria, afio Xll, 1er cuadrimestre de 2014, n. 35. Valladolid (Espanha): Lex
Nova, 2014. p. 223.

168UE. Comunicag¢ao da Comissdo ao Parlamento Europeu e ao Conselho sobre a politica da
UE em matéria de regresso. Bruxelas, 28 mar. 2014. Disponivel em <http://eur-
lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?
uri=CELEX:52014DC0286&qid=1426521839624&from=PT>. Acesso em: 16 fev. 2015. p. 16-17.
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irregular, os “Estados-Membros continuam a ter a possibilidade de aprovar ou
manter sanc¢des, medidas ou obrigacbes mais severas relativamente aos
empregadores”. De fato, a facilitagao de ingresso e permanéncia de imigrantes em
situacao irregular ja era, anteriormente a adog¢ao da Diretiva 2009/52/CE, reprimida
pela maioria das legislagdes nacionais, através da aplicacdo de distintas sangoes,
que compreendiam tanto repressdes pecuniarias quanto penas privativas de
liberdade™®.

A novidade reside na privatizagdo do controle migratério pela via
comunitaria, na medida em que se confere aos empregadores atuantes no territério
da UE o dever de exigir que o nacional de um pais terceiro comprove a autorizagao
valida de residéncia ou outra autorizagdo de permanéncia que comprove a
permanéncia legal no territério do respectivo Estado-membro. Mais do que isso:
deve o empregador de nacionais de paises terceiros notificar as autoridades quanto
a contratacao (conforme o artigo 4° da referida diretiva).

Em caso de descumprimento a proibigdo de emprego ilegal, prevista no
artigo 3°, sao previstas sangdes financeiras, “agravadas de acordo com o numero de
nacionais de paises terceiros empregados ilegalmente”; e o “pagamento das
despesas de regresso dos nacionais de paises terceiros empregados ilegalmente,
se for esse o caso” podendo os Estados-membros fixar, alternativamente, o custo
médio do regresso, agregando-o a sangao financeira aplicada (art. 5°). Podem,
ainda, ser aplicadas outras medidas julgadas cabiveis, previstas no artigo 7° da
Diretiva'.

Para dar conta de situagdes particularmente graves de emprego ilegal
(infracdes repetidas de forma persistente; envolvendo um numero significativo de
nacionais de paises terceiros; verificacdo de condi¢cdes de trabalho particularmente

abusivas; conhecimento pelo empregador de que o trabalhador € vitima de trafico de

169 Veja-se FRA. EU Member States’ legislation on irregular entry and stay... op. cit.

170Quais sejam: “a) Excluséo do direito a alguns ou a todos os beneficios, auxilios ou subsidios
publicos, incluindo financiamentos da UE geridos pelos Estados-Membros, por um periodo até
cinco anos; b) Exclusdo da participagdo em contratos publicos na acepgéo da Diretiva 2004/18/CE
do Parlamento Europeu e do Conselho, de 31 de Margco de 2004, relativa a coordenagédo dos
processos de adjudicagédo dos contratos de empreitada de obras publicas, dos contratos publicos
de fornecimento e dos contratos publicos de servigos por um periodo até cinco anos; ¢) Obrigagéo
de reembolso de alguns ou todos os beneficios, auxilios ou subsidios publicos, incluindo
financiamentos da UE geridos pelos Estados-Membros, concedidos ao empregador até doze
meses antes da detecgdo do emprego ilegal; d) Encerramento temporario ou permanente dos
estabelecimentos que tenham sido utilizados para cometer a infracgdo ou suspensao ou
revogacao das licengas de exercicio das atividades econdbmicas em questdo, se a gravidade da
infracgdo o justificar.”
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seres humanos; e emprego ilegal de menores) a Diretiva também prevé, em seus
artigos 9° e 10°, a aplicagao de sangdes penais.

A afericdo quanto a efetividade das estratégias de repulsdo de imigrantes
irregulares foi efetivada pelas instituicbes europeias através de duas comunicagdes
da Comissao ao Parlamento Europeu e ao Conselho. A primeira, relativa a aplicacao
da Diretiva de Retorno, foi langcada em 28 de margo de 2014"", enquanto a segunda,
atinente a aplicagdo da Diretiva 2009/52/CE, em 22 de maio de 2014'"2.

Efetivamente, os dados coletados atestam a efetiva queda no numero de
detengdes administrativas de migrantes em situagao irregular (de cerca de 610 000
em 2008 para aproximadamente 440.000 em 2013), sem contudo, que seja possivel
atribuir tal resultado exclusivamente a aplicagdo das estratégias de repulsdo da

migracao irregular. Conforme sublinhado pela prépria Comissdo, “a imigragao
irregular é objeto de flutuagdes imprevisiveis do ponto de vista quantitativo (numero
de migrantes), geografico (paises terceiros em causa e Estados-Membros
implicados) e qualitativo (motivos para a migragao)™'”.

Por outro lado, denota-se um hiato estatistico entre o numero de pessoas as
quais foi dirigida uma decisdo nacional de regresso (aproximadamente 484.000
pessoas em 2012, 491.000 em 2011 e 540.000 em 2010) e aquele relativo aos
individuos que efetivamente deixaram o territorio da UE no mesmo periodo
(aproximadamente 178.000 em 2012, 167.000 em 2011 e 199.000 em 2010). A
Comissao atribui tais disparidades a deficiéncias no tocante a cooperacao por parte
do pais terceiro de origem ou de transito (“problemas com a obtencdo dos
documentos necessarios junto das autoridades consulares dos paises terceiros”), ou
mesmo do migrante ao qual a decisao foi dirigida (“que, por exemplo, esconde a sua

identidade ou foge”)'™.

Com vistas a diminuir o “déficit” de imperatividade das decisdes de regresso,

171UE. Comunicagao da Comissdo ao Parlamento Europeu e ao Conselho sobre a politica da
UE em matéria de regresso. Bruxelas, 28 mar. 2014. Disponivel em <http://eur-
lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?
uri=CELEX:52014DC0286&qid=1426521839624&from=PT>. Acesso em 16 fev. 2015.

172UE. Comunicagdo da Comissdo ao Parlamento Europeu e ao Conselho sobre a aplicagdo da
Diretiva 2009/52/CE, de 18 de junho de 2009, que estabelece normas minimas sobre sangbes e
medidas contra os empregadores de nacionais de paises terceiros em situagao irregular. Bruxelas,
22  mai. 2014. Disponivel em  <http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?
uri=CELEX:52014DC0286&qid=1426521839624&from=PT>. Acesso em 16 fev. 2015.

173UE. Comunicag¢ao da Comissdo ao Parlamento Europeu e ao Conselho sobre a politica da
UE em matéria de regresso. op. cit., p. 3.

174lbid., p. 3.
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a Comisséao sugere justamente “o refor¢go do dialogo e da cooperagdo com os paises
terceiros de origem e de transito sobre questdes relativas a migragado, com o objetivo
de criar parcerias baseadas em interesses comuns”'’®, consubstanciando o que a
doutrina especializada tem denominado de externalizagéo dos controles migratérios,

conforme sera analisado adiante.

A existéncia de grandes variagdes quanto a aplicagao pratica da Diretiva de
Retorno pelos Estados-membros também foi sublinhada pela Comisséo,
especialmente no tocante a interpretacdo de conceitos elasticos, como os
“intervalos razoaveis” que devem ser observados no que se refere a reapreciagao da
detengado. Tais assimetrias fazem com que, em alguns paises tais reapreciacdes
sejam efetivadas semanalmente, enquanto em outros apenas sdo observadas ao
final do periodo de detengdo (que, como ja referido, pode durar até seis meses).
Também constatou-se a concorréncia de alternativas a detengao administrativa do
migrante irregular alvo de decisbes de regresso, destacando-se especialmente a
imposigao de restricbes de residéncia, de apresentagdo regular as autoridades
nacionais, a obrigacao de restituir documentos, o depédsito de garantias financeiras
e, inclusive, a vigilancia eletrdncia, prevista nas legislagées da Franga, de Portugal e

do Reino Unido, embora ainda n&o efetivada.

Ha, por outro lado, relativa uniformidade quanto aos motivos para a
imposi¢cao da detencao, lastreados no risco de fuga e/ou no entrave quanto ao
regresoso, por parte do migrante. Os critérios para avaliagdo quanto ao risco de fuga

s&o diversos, predominando os seguintes:

Numero de
Estados-
Membros que
aplicam os
critérios

Critérios frequentemente utilizados para determinar

o “risco de fuga”

Falta de documentos 13

Falta de colaboracao para determinar a prépria identidade 11

Inexisténcia de residéncia

Utilizacdo de documentos falsos ou destruicdo de documentos
existentes

N&o apresentagao repetida as autoridades competentes

Declaracao expressa da intencao de ndo cumprimento

Existéncia de condenacgdes pela pratica de crimes

1751bid., p. 8.
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N&o respeito de uma anterior proibigcao de entrada

Violagdo de uma decis&o de regresso

Comportamento anterior (por exemplo, fuga)

Falta de recursos financeiros

IO N NS S

Ser objeto de uma decisao de regresso em outro Estado-Membro

N&o respeito da obrigacdo de partida voluntaria 3
Tabela 2 — Critérios frequentemente utilizados para determinar o “risco de fuga™'’®

Dos referidos dados, extrai-se ao menos uma constatacdo que deve servir a
reflexao: quase metade dos Estados-membros interpreta a circunstancia de “estar
sem documentos” como indicativo de fuga. Tal interpretacdo pode dificultar a
regularizacdo dos migrantes e impedir-lhes justamente o acesso as protecgdes
almejadas: via de regra, o indocumentado ndo quer fugir de onde esta, mas
regularizar-se e permanecer no territério aonde conseguiu chegar, vez que o retorno

as condi¢des anteriores pode representar justamente o retrocesso indesejado.

No tocante a duragdo maxima do periodo de detencdo prevista em cada
Estado-membro no periodo prévio a transposig¢ao, constatou-se que a Diretiva de
Retorno promoveu o aumento do periodo de detencgéo previsto na legislagdo de oito
Estados-membros'”’. Por outro lado, em ao menos nove paises ndo eram previstos
periodos maximos de detencdo, de modo que em doze paises houve uma

diminuigao da duragdo maxima de detencao.

Especialmente preocupante é a constatacdo de que, a despeito do que
prevé o art. 16, n° 1, da Diretiva, a legislacdo de nove Estados-membros nao é
inteiramente conforme com o dever de separagado, por ocasido da detencado, dos
nacionais de paises terceiros daqueles individuos que estao presos em decorréncia
de decisdes judiciais atreladas a pratica de crimes que cominem penas privativas de
liberdade (presos comuns). Verificou-se, ainda, que “apenas metade dos Estados-
membros disponibiliza sempre centros de detencido especializados”, enquanto o
restante dos paises “ainda detém, ocasionalmente ou com frequéncia, os migrantes

em situacao irregular em estabelecimentos prisionais”'’8.

Por fim, importante destacar que a Comissdo observou deficiéncias graves
quanto a transposigcao e efetiva adogado de garantias processuais imprescindiveis,

como o acesso a um recurso efetivo. Nesse sentido, “as informagdes sobre as vias

176lbid., p. 17-18
1771bid., p. 19.
178lbid., p. 21.
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de recurso disponiveis nem sempre sao suficientemente comunicadas, na pratica,
aos nacionais de paises terceiros em todos os Estados-Membros e numa lingua que
compreendam (problema de tradugcdo e explicagdo/assisténcia juridica)”. Em
consequéncia, “em varios Estados-Membros, as decisdes de regresso nao foram
frequentemente objeto de recurso na pratica, ou em menor escala do que o

previsto”'’®,

Ja no que se refere a aplicacdo da Diretiva n° 2009/52/CE, relativa aos
empregadores de nacionais de paises terceiros em situagdo irregular, a
Comunicacdo da Comissdao da conta de que a sua transposicdo implicou a
introducado de sangdes penais contra as formas especificas de contratagao irregular
previstas na norma comunitaria em catorze Estados-membros, enquanto quatro
paises prolongaram a duragdo das penas de prisdo e o valor das sancgdes

pecuniarias aplicadas'.

Em sentido contrario, somente quatro Estados-membros transpuseram para
a ordem interna o direito dos migrantes ilegamente empregados “de apresentar
queixa contra o empregador devido a trabalho ndo remunerado”, e outros quatro
“‘estabeleceram mecanismos especificos para assegurar que 0s migrantes em
situagdo irregular recebem os pagamentos em atraso devidos”'®'. De modo similar
ao que ocorre em relagao a transposicao da Diretiva de Retorno, poucos Estados-
membros prevéem em suas legislagdes mecanismos de informacao sistematica e
regular, aos migrantes em situagao irregular, quanto aos direitos que lhes sao

garantidos'®.

179 Ibid., p. 26. A Comissao ainda destaca, a p. 19, que “na maioria dos Estados-Membros, faltam
estruturas publicas de apoio aos migrantes em situagao irregular que sao libertados dos centros
de detencdo por n&o existir uma perspetiva razoavel de afastamento. Na auséncia de uma
obrigacao juridica concreta no sentido de os Estados-Membros fornecerem meios de subsisténcia
material a este grupo de pessoas, estas ficam numa situagdo de “vazio juridico”, em que
dependem da ajuda do setor privado ou das associagdes de voluntariado, ou sdo eventualmente
obrigadas a recorrer ao trabalho clandestino para poderem subsistir.”

180UE. Comunicagdo da Comissao ao Parlamento Europeu e ao Conselho sobre a aplicagao
da Diretiva 2009/52/CE, de 18 de junho de 2009, que estabelece normas minimas sobre
sancdes e medidas contra os empregadores de nacionais de paises terceiros em situagao
irregular. op. cit., p. 5.

181lbid., p. 8. Ha de ser destacada a constatacdo conexa de que “apenas um numero limitado de
Estados-membros transpds expressamente o artigo 6°, n.° 5, e o artigo 13°, n.° 4, que os obriga a
conceder autorizagbes de residéncia de duracdo limitada, em fungdo da duragdo dos
procedimentos nacionais pertinentes, aos nacionais de paises terceiros envolvidos num processo
penal relativo as infragbes referidas no artigo 9°, n.° 1, alineas c) e e), e a definir as condigdes em
que a duracado dessa autorizagdo pode ser prorrogada até que o migrante em situagao irregular
tenha recebido os eventuais pagamentos em atraso.” Ibid., p. 8.

182lIbid., p. 8.
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Desse modo, os principais entraves a comunitarizagdo das estratégias
migratorias em ambito europeu parecem estar atrelados a larga margem de
discricionariedade dos Estados-membros quanto a transposicao efetiva dos direitos
e garantias previstos nos atos normativos que as veiculam. Se, por um lado, as
Diretivas n° 2008/115/CE e n° 2009/52/CE apresentam um grau significativo de
efetividade (considerando-se as reais finalidades a que atendem), por outro
lastreiam criticas no tocante ao reforgco da perspectiva negativa da mobilidade

humana, alargada ao ambito regional.

O reforgo das fronteiras externas também se insere em tal ldgica, que
alberga ainda o aprimoramento tecnoldgico e a a externalizagdo dos controles

migratérios. E o que sera abordado a seguir.

2.2 Da emergéncia do Sistema Europeu de Vigilancia de Fronteiras (EUROSUR)

a externalizagao dos controles migratoérios

A utilizacido de novos métodos pelos Estados na tentativa de combater a
imigracao irregular ultrapassa a adogcao de estratégias seletivas, abordadas
anteriormente, e engloba, nos ultimos anos, a implementagdo de tecnologias
avangadas que levantam delicadas questdes relativas ao potencial grau de violagao
de direitos e garantias fundamentais individuais. Para além da tentativa de conter a
porosidade das fronteiras através da criagdo de muros'®, barreiras fisicas e centros

de detengdo, fala-se agora de vigilancia preventiva por intermédio de drones,

1830 desejo e as praticas segregacionistas derivados da vontade juridico-politico-social de um
conjunto de paises embora nao sejam algo novo, como € sabido, adquiriram ares transnacionais.
A representacdo e materializacdo desse desejo e dessas praticas podem ser comprovados
observando-se os “muros” materiais — como, apenas para citar um de tantos exemplos, o que
separa os Estados Unidos e México — e imateriais — também a guisa de exemplo, como os dossiés
dos passageiros aéreos, o conhecido Passenger Name Record ou accord PNR — fortalecidos e
criados sobretudo apds a queda das torres gémeas em Nova York no ano de 2001. SALDANHA,
Jania Maria Lopes. Constitucionalismo cosmopolita entre muros visiveis e invisiveis. In:
Justificando (Blog). 24 nov. 2014. Disponivel em
<http://justificando.com/2014/11/24/constitucionalismo-cosmopolita-entre-muros-visiveis-e-
invisiveis/>. Acesso em 15. fev. 2015. No decurso de dez anos (de 2000 a 2010), o numero de
muros no mundo triplicou. Para uma tipologia das motivagdes e locais onde estéo situados, veja-
se MIGREUROP. Atlas des migrants en Europe. Géographie critique des politiques
migratoires européenne. Paris (Franga): Armand Colin, 2012. Disponivel em
<http://www.armand-colin.com/upload/map_4_5_murs_typologie_v3_Internet.pdf>. Acesso em: 12
fev. 2015.
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satélites de georreferenciamento e radares moveis, controles biométricos aos quais
0s migrantes sdo submetidos com cada vez mais frequéncia e armazenamento e
processamento cada vez mais sofisticado dos dados pessoais dos individuos que

cruzam as fronteiras.

Confrome ja referido, a eliminac&o das fronteiras internas entre os Estados-
membros supbs a transferéncia do controle de fluxos humanos as fronteiras
externas da UE. Para tanto, foram previstas normativamente e desenvolvidas
diversas medidas voltadas ao aprimoramento de tal controle, destacando-se, por
exemplo, o desenvolvimento de uma politica comum de vistos, manifesta,
essencialmente, na enumeragao dos paises a cujos nacionais sao exigidos vistos de
entrada na UE.

A partir da comunitarizacdo das politicas migratoria, tal estratégia foi
expressa por intermédio do Regulamento (CE) n® 239/2001, de 15 de margo de
2001, que enumera duas categorias, listando, para cada uma delas, um conjunto de
paises terceiros. Na primeira lista, encontram-se Estados cujos cidadaos, antes de
cruzar as fronteiras externas da UE, devem apresentar visto de ingresso. Na
segunda, aqueles paises cujos nacionais estdo dispensados da obrigagdo de
apresentar o visto, desde que sua permanéncia ndo exceda trés meses de duracgao.
Inegavelmente, na ponderacdo dos Estados incluidos em cada lista, as
consideragao de politica externa da UE e de seus Estados-membros adquirem
especial relevancia™. Desde entdo, a composicdo de ambas as listas ndo
permaneceu estatica, e a relacdo dos paises nelas incluidos foi modificada em
diversas ocasides.

Por sua vez, o Regulamento (CE) n.° 767/2008 relativo ao Sistema de
Informagao sobre Vistos (VIS) consiste em um importante instrumento significativo
no tocante a identificacdo e a documentagao das pessoas objeto de uma decisédo de
retorno. Um dos seus objetivos, em conformidade com o artigo 2°, “e”, é “contribuir
para a identificacdo de qualquer pessoa que ndo preencha ou tenha deixado de
preencher as condi¢des para a entrada, a permanéncia ou a residéncia no territorio
dos Estados-Membros”. Ja o artigo 19°, n° 1, e o artigo 20° n° 1, permitem que

certos dados do VIS sejam acessados pelas autoridades competentes em matéria

184“A remissdo aos interesses dos Estados-membros pode dar lugar a que estes possam ficar
tentados a exercer um direito de veto fundado na suposta necessidade que deriva da politica
externa’. PEREZ DE NANCLARES, J. MARTIN. La inmigracién y el asilo en la Unién Europea.
Hacia un espacio de libertad, seguridad y justicia. Madrid (Espanha): Colex, 2002, p. 152.
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de imigragao, para efeitos de verificagao e identificagdo. O artigo 31, n°® 2, permite a
transferéncia destes dados ou a sua disponibilizacdo a paises terceiros a fim de
comprovar a identidade de nacionais de paises terceiros para efeitos de retorno'®.
Ja no tocante ao controle fronteirico, € preciso destacar que a UE foi
pioneira na criagdo de um 6rgao regional destinado a coordenagdo dos mecanismos
comunitarios e nacionais de vigilancia das fronteiras externas'™. Com efeito, o
surgimento da Agéncia Europeia de Gestdo Operacional das Fronteiras Externas
dos Estados-Membros da Unido Europeia (Frontex) através do Regulamento (CE) n°
2007/2004 (alterado em 2007'®, 2011'® e 2013'®), e posterior implementagdo no
ano seguinte, em 03 de outubro de 2005, representa, até o presente, o “Unico
fendmeno de incipiente territorializacdo funcional de uma organizagao internacional

e com projecgao sobre o mar”9-191,

Conforme delineado anteriormente, na origem juridica do esforgo
comunitario quanto a protegcao das fronteiras externas encontra-se a disposicao
contida no art. 3° § 2 do TUE que visa assegurar a livre circulagdo de pessoas em
“‘um espaco de liberdade, seguranca e justica sem fronteiras internas”. Para tanto,
previu-se a “conjugacdo com medidas adequadas em matéria de controles na
fronteira externa, de asilo e imigragdo, bem como de prevengao da criminalidade e
combate a este fendbmeno”. Tal redacdo, progressivamente confirmada pelos
desdobramentos posteriores, demarca a indissociabilidade entre as fronteiras

nacionais externas e a segurancga regional interna.

Entretanto, “no jogo de forgas entre mobilidade e controle, as politicas de

185Sobre o tema, veja-se BALZAC, Thierry. Les implications de la politique européenne de
voisinage dans le cadre des contrdles aux frontiéres : accords de réadmission, politique
des visas, droits de I’homme. Disponivel em <http://www.libertysecurity.org/article2017.html>.
Acesso em 28 fev. 2015.

186Deve-se recordar que a expressao “fronteiras externas” é dotada de conotagéo propria quando se
trata de uma organizagao internacional como a Unido Europeia. Jorge Antdnio Quindimil Lépez
recorda que, neste caso, o termo “passa a adquirir uma acepcgao mais conceitual ou funcional por
oposigéo as fronteiras internas dos Estados-membros da organizagéo de integragdo”. LOPEZ,
Jorge Antonio Quindimil. La Unién Europea, Frontex y la seguridad em las fronteras maritimas.
¢Hacia um modelo europeo de seguridade humanizada em el mar? In: Revista de Derecho
Comunitario Europeo - RDCE, n° 41. Madri (Espanha): Centro de Estudios Politicos y
Constitucionales, janeiro-abril de 2012, p. 58.

187Através do Regulamento (CE) n° 863/2007.

188Através do Regulamento (UE) n°® 1168/2011.

189Através do Regulamento (UE) N° 1052/2013.

190/bid, p. 58.

191“Trata-se de um histérico acontecimento que os Estados estejam de acordo que determinados
aspectos das fungdes das fronteiras sejam regulados conjuntamente”. DEL VALLE GALVEZ,
Antonio. Las fronteras de la Union — El modelo europeo de fronteras. In: Revista de Derecho
Comunitario Europeo — RDCE, n° 12. Madri (Espanha): Centro de Estudios Politicos y
Constitucionales, maio-agosto de 2002, p. 324.
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imigragédo tém pendido para o lado da repressdo”'®. Em 2011, por exemplo, uma
crise diplomatica envolvendo a migragéo de tunisianos que se encontravam na ltalia
rumo ao territério da Franga fez que com este pais suspendesse, ao abrigo do art.
25 do Codigo Schengen' o trafego ferroviario com a cidade italiana de
Ventimiglia'. O caso demonstra que o paradoxo entre liberdade e seguranca atrela-
se, na UE, a tensdo entre mobilidade e rigidez das fronteiras externas, vez que a
decisdo sobre a flexibidade ou o endurecimento dos controles migratérios (em
grande parte dependente de fatores econdmicos ou politicos) depende de delicados
jogos de forca entre as competéncias de cada Estado-membro e a suposta
supremacia do interesse comunitario.

Se, de um lado a UE incentiva a adogdo de estratégias militares e
dispositivos policiais para aumentar os controles fronteiricos em torno do espaco
Schengen, de outro, os paises de origem dos migrantes sdo incitados a realizar
controles prévios, em cooperacdo com o bloco. A principal fungao da Frontex, nesse
cenario, consiste em coordenar operagdes regionais voltadas ao regresso de
migrantes irregulares aos seus paises, ou a0 menos garantir o seu deslocamento
até um pais situado fora de sua abrangéncia. Para tanto, conta com a colaboragao
de varios paises, especialmente da Africa e do Leste europeu.

Sediada em Varsodvia (Polbénia), as operagdes da Frontex englobam a
vigilancia maritima, aérea e terrestre. No mar, realiza o patrulhamento das aguas
territoriais dos Estados-membros da UE, das aguas internacionais e, inclusive, de

Estados nao pertencentes ao bloco. Nos aeroportos, auxilia as autoridades

192VELASCO, Suzana de Souza Lima. A imigragao na Unido Europeia....op. cit., p. 51.

193“Art. 25 Procedimento aplicavel aos casos que exijam agéo urgente 1. Sempre que, por razdes de
ordem publica ou seguranga interna de um Estado-Membro, for necessaria agdo urgente, o
Estado-Membro em causa pode reintroduzir, a titulo excepcional e de forma imediata, o controle
nas fronteiras internas. 2. O Estado-Membro que reintroduz o controle nas fronteiras internas
informa sem demora desse fato os demais Estados--Membros e a Comiss&do, comunicando-lhes
as informacgdes previstas no n° 1 do artigo 24 e as razdes que justificam o recurso a essa
possibilidade.”

194“Com o aumento da emigracdo da Tunisia, devido aos conflitos politicos no pais, o governo
italiano deu vistos temporarios de seis meses a milhares de tunisianos, ja que assim eles
poderiam sair da ltalia e entrar legalmente na Franga, pais de destino da maioria. A reacao
francesa se apoiou no artigo 25° do Cédigo Schengen, que prevé a possibilidade de retorno dos
controles entre os Estados-membros no caso de ameacga a seguranga nacional e a ordem publica.
Com base na legislacdo, a justificativa francesa foi aceita pela Comissdo Europeia, 6rgao
independente dos governos nacionais, que tem por fungao representar os interesses da UE, tanto
na execugao das politicas europeias quanto na proposigédo de leis. Com a concessao de vistos € a
quebra da regra de livre circulacao, Italia e Franga tentavam se livrar de um problema, sem refletir
sobre o que significava jogar cidad&os tunisianos de um lado para o outro. As reagbes de urgéncia
se reforcaram num contexto de conflitos politicos multiplicados no Norte da Africa, que
impulsionou a emigracdo para outros paises europeus do Mediterraneo, como a Grécia.”
VELASCO, Suzana de Souza Lima. A imigragao na Uniao Europeia... op. cit., p. 48/49.
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nacionais a efetuar o controle dos migrantes segundo a proveniéncia e o pais de
origem. Também presta auxilio operacional a realizagdo de voos conjuntos,
conforme previsto na Decisao 2004/573/CE. Ainda, opera nas fronteiras terrestres,
destacando-se, por exemplo, o reforco recente de sua atuacédo na fronteira greco-
turca'®.

Um significativo impulso a criagdo da Frontex deu-se com o “alargamento ao
leste” da UE, por intermédio de atos preparatérios a adogcdo de mecanismos de
cooperacao bilateral com os, a época, futuros Estados-membros (como a Polbnia, a
Republica Checa e a Eslovaquia). Apesar de ndo ser qualificada como instituicdo
comunitaria, a Frontex submete-se ao direito comunitario europeu, e desenvolve
tarefas especificas de carater técnico e de gestdo. Suas fung¢des foram atribuidas
pelo Regulamento que a criou (artigo 2°), destacando-se, sobretudo, a melhora da
coordenagao da cooperacao operativa em matéria de fronteiras externas; a
prestacdo de assisténcia e formagdo dos guardas de fronteiras; a realizagdo de
analises de risco, ameacas e pressdes na fronteiras externas; assisténcia técnica e
operativa aos Estados-membros; e coordenacdo das operagdes conjuntas de
retorno.

A Frontex é, dentre as agéncias operacionais da UE, a beneficiaria do maior
orcamento, que ja em 2008 totalizava 70 milhdes de euros (e, em 2012,
correspondeu a mais de 80 milhdes de euros). Desse modo, embora detenha detém
autonomia orgcamentaria quanto a aquisicdo das ferramentas tecnoldgicas
necessarias ao cumprimento de suas fungbes, a Agéncia também conta com o
auxilio material de empresas de seguranga e atores privados, o que amplia
substancialmente o alcance das atividades de coordenacio e gestao integrada das
fronteiras da UE'®®,

De qualquer modo, a tangibilidade dos resultados e a efetividade da Frontex
depende do comprometimento dos Estados-membros quanto ao fornecimento dos
recursos humanos para a realizagdo de operagdes conjuntas. Tendo em conta tal
circunstancia, previu-se a criagcdo de equipes de intervencao rapida nas fronteiras

(RABIT), com a finalidade de proporcionar auxilio operativo e técnico a Estados-

195MIGREUROP. Boletin n° 5. FRONTEX, el brazo armado de las politicas migratorias europeas.
Paris (Franga): Migreurop, 2013. p. 2.

196LOPEZ, Jorge Antonio Quindimil. La Unién Europea, Frontex y la seguridad em las fronteras
maritimas. ¢Hacia um modelo europeo de seguridade humanizada em el mar? In: Revista de
Derecho Comunitario Europeo - RDCE, n° 41. Madri: Centro de Estudios Politicos y
Constitucionales, janeiro-abril de 2012, p. 57-118.
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membros nos quais aporte inesperadamente um grande numero de nacionais de
paises terceiros na tentativa de ingresso irregular. A Frontex, conferiu-se a gestdo de
tais equipes.

Em complemento as atividades da Frontex, e como desdobramento dos
debates levados a efeito entre as instituicbes comunitaria quanto as diretrizes
previstas nos Programas de Haia e Estocolmo, em dezembro de 2013, entrou em
funcionamento o Sistema Europeu de Vigilancia de Fronteiras designado
‘EUROSUR” (neologismo criado a partir dos prefixos de “European” (europeia) e
“surveillance” (vigilancia)). Previsto pelo Regulamento (UE) n° 1052/2013, o Sistema
se destina a “melhorar o conhecimento da situacdo e a aumentar a capacidade de
reagao nas fronteiras externas dos Estados-membros da Unido”, com o objetivo de
“detectar, prevenir e combater a imigracao ilegal e a criminalidade transfronteirica”,
além de “contribuir para garantir a protecéo e a salvaguarda da vida dos migrantes” -
artigo 1.°.

O Regulamento dispde sobre a aplicagdo comum de instrumentos de
vigilancia, dentre os quais “sistemas de notificagdo de navios”, “imagens de satélite”
e “sensores instalados em veiculos, navios e outras embarcagdes” (artigo 12.°, 3).
Os dados coletados alimentam o sistema e os Estados-membros podem decidir
quais deles poderdao ser disponibilizados aos demais. Na pratica, tais esforgos
representam um fortalecimento das fronteiras que, sob o pretexto de proteger os
imigrantes, se anuncia como potencial mecanismo de restricdo aos fluxos humanos.

Na redagao do Regulamento, é nitido o propdsito de redugédo da chegada de
imigrantes irregulares nao detectados, de aumentar a seguranca na luta contra os
crimes transfronteiricos e de reduzir da morte de imigrantes em rotas maritimas de
acesso a Europa. A novidade situa-se menos nas motivagbes valorativas a
implementacdo do Sistema do que nas ferramentas (inclusive tecnoldgicas)
mobilizadas para o seu funcionamento. Dentre elas, destaca-se “0 recurso as
técnicas biométricas (que acompanham as novas exigéncias em matéria de visto)”,
“a intervengcdo em alto mar”, “os controles de pré-embarque nas portas dos paises
de emigracgao ou de transito”, a “detengéo extraterritorial de imigrantes” e “o recurso
as técnicas sofisticadas de vigilancia e de tratamento da informag&o™’.

De fato, “vigilancia” parece constituir um conceito-chave nesse cenario de

197CHRISTAKIS, Théodore. Souveraineté en matiére migratoire: propos introductifs. In: MOUTON,
Jean-Denis. L'Etat dans la mondialisation. Paris (Franga): Pedone, 2013, p. 343.
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emergéncia de novos paradigmas migratorios sedimentados nas politicas e nos atos
normativos adotados pela UE. A prépria implementagdo da EUROSUR, gestada ao
menos desde 2006, e apresentada em um documento oficial de 2008 elaborado pela
Comissao das Comunidades Europeias, compreende trés fases, em uma sequéncia

gradual que parece corroborar tal constatagao':

FASE 1: Modernizagéo e alargamento dos sistemas nacionais de vigilancia
das fronteiras e interligagcdo das infra-estruturas nacionais para constituir
uma rede de comunicagdes.

FASE 2: Orientacdo da investigagcdo e desenvolvimento para o
aperfeicoamento dos instrumentos e sensores de vigilancia (como satélites
e veiculos aéreos nao tripulados/UAV, etc.) e desenvolvimento de uma
aplicagdo comum de instrumentos de vigilancia. Podera chegar-se a uma
visdo comum da informagao antes das fronteiras que associe os dados dos
servigos de informagdes aos obtidos com os instrumentos de vigilancia.

FASE 3: Recolha, analise e divulgagao de forma estruturada de todos os
dados relevantes provenientes da vigilancia nacional, dos novos
instrumentos de vigilancia, dos sistemas europeus e internacionais de
localizagédo e dos servigos de informagdes, para criar um contexto comum
de partilha da informagéao entre as autoridades nacionais competentes.

Referido documento recomendava aos Estados-membros “situados nas
fronteiras externas meridionais e orientais” que instituissem “um sistema nacional de
vigilancia das fronteiras unico”, com potencial de integracdo das “atividades de
vigilancia” em sua totalidade ou, ao menos, “de partes especificas da fronteira
externa”. Tal sistema, segundo a Comissdo, deve possibilitar “a circulacdo da
informagdo 24 horas por dia e 7 dias por semana entre todas as autoridades
envolvidas no controle das fronteiras externas'®.

Sedimentando-se na pretensdo de articular as atividades de vigilancia
desenvolvidas por todos os nés de uma ampla rede europeia — a saber, a agéncia
Frontex e a coordenagéo dos paises que fazem parte do espago Schengen — foram
criados Centros de Coordenacdo Nacional, encarregados de recolher informagbes
no ambito das fronteiras nacionais e de compartilha-las com o restante dos
membros. Com um investimento estimado em € 8.000.000,00 (oito milhdes de
euros), destinado a criacdo de softwares e a aquisicdo e dos equipamentos
eletrénicos destinados ao seu funcionamento, o EUROSUR foi implementado

inicialmente pelos Estados-membros dotados de fronteiras externas (Bulgaria,

198UNIAO EUROPEIA (UE). Comunicagdo da Comissido ao Parlamento Europeu, ao Conselho,
ao Comité Econédmico e Social Europeu e ao Comité Das Regides. Analise da criagdo de um
Sistema Europeu de Vigildncia das Fronteiras (EUROSUR). Bruxelas (Bélgica), 13.02.2008.
Texto em lingua portuguesa disponivel em <http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?
uri=CELEX:52008DC0068&from=ES> Acesso em: 12 out. 2014.

199/bid., p. 7.
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Chipre, Croacia, Eslovaquia, Eslovénia, Estonia, Franga, Finlandia, Grécia, Hungria,
Italia, Letdnia, Lituania, Malta, Polénia, Portugal, Roménia, Espanha e Noruega),
com a adeséo dos dozes paises restantes em 01 de dezembro de 20142,

Efetivamente, trata-se de um projeto ambicioso e dispendioso, cujas
potenciais implicagbes para os direitos fundamentais e para as transformagdes das
politicas migratérias da UE ainda estdo sendo aferidas. Chama a atenc&o, aos
pesquisadores de sua implementagao, que o debate prévio com a populagao civil,
que costuma preceder o funcionamento de sistemas comparaveis, foi substituido por
um processo tecnocratico, que “deixou pouco espago para a discussao sobre a
necessidade e proporcionalidade do sistema proposto™'.

Com efeito, Ben Hayes e Mathias Vermeulen, que conduziram um dos
primeiros estudos académicos voltado a analise das novas técnicas de vigiancia de
fronteiras da UE, encomendado pela fundagao alema Heinrich Ball, constataram que
a regulamentagcdo normativa que precedeu a implementagdo do Sistema, embora
lastreada em justificativas humanitarias, pouco esclarece quanto a forma como
serdo processados eventuais pedidos de asilo e protegcdo internacional pelos
imigrantes “resgatados”. Observaram, quanto a tal ponto, que seria necessaria a
alteragdo do Regulamento (UE) n° 1052/2013 a fim de conciliar as operagbes de
busca e salvamento ao imperativo de protecdo aos refugiados e aos direitos

humanos?®®.

Ja por ocasido dos debates realizados no Parlamento Europeu no dia
anterior a aprovagao do Regulamento, a eurodeputada espanhola Carmen Romero
Lépez, do Grupo da Alianga Progressista dos Socialistas e Democratas, chamou
atencao para o fato de que o propdsito de “detectar, prevenir e combater a imigragao
ilegal”’, constante no artigo 1.° do Regulamento, deveria ser substituido pelo objetivo

de “combater os traficantes de pessoas”. Segundo a parlamentar, trata-se de uma

200VALERO, Jorge. Eurosur, un paso europeo para el gran desafio migratorio. In: CONSEJO
GENERAL DEL NOTARIADO. Escritura publica. n. 87, mayo-julio de 2014. Madri (Espanha):
PGD, 2014, p. 45.

201HAYES, Ben; VERMEULEN, Mathias. Borderline. The EU’s new border surveillance
initiatives: assessing the costs and fundamental rights implications of EUROSUR and the
“smart borders” proposals. Berlim (Alemanha): Heinrich-Boll-Stiftung, 2012. p. 74.

202“Também deve ficar claro a FRONTEX e aos Estados-membros que ndo podem equiparar as
medidas de intercepgdo no alto mar para evitar que os migrantes alcancem as fronteiras da
Europa as missdes de busca e salvamento. Estas ultimas devem ser priorizadas e incluem as
obrigacdes positivas decorrentes da Convencgao das Nagdes Unidas sobre a Seguranca de Vidas
no Mar e as normas de refugio enunciadas pela rede de Patrulhas Costeiras Europeias, redes de
cooperagao regional como a SEAHORSE, e quaisquer Estados terceiros convidados a participar
do EUROSUR". Ibid, p. 75.
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‘confusdo perigosa”, face a pretensa intengdo do EUROSUR de ajudar o

salvamento, coordenar e fazer um mapa da situagdo migratoria na UE*3.

Efetivamente, conforme recordam Deisy Ventura e Camila Baraldi,
invariavelmente “o individuo podera buscar o servico de coyotes para conseguir
cruzar fronteiras cada vez mais fechadas e vigiadas, ou tera mais chances de ser
envolvido nas redes de trafico de pessoas”, por sua vez “as maiores beneficiarias da
vulnerabilidade decorrente da dificuldade para obtengao da regularizagao migratoria
nos paises de destino”®. De fato, “o imigrante indocumentado € mao de obra barata
que serve a setores avidos de redugéo de custos™®,

Aos sistemas de vigilancia continua se somam estratégias preventivas que
visam também impedir o migrante a deixar seu pais de origem. Para atingir tal
objetivo, a UE e os Estados-membros dotados de fronteiras externas tendem a
recorrer a acordos de readmissdo com os paises de origem dos migrantes que sao
acompanhadas de pressdes no sentido de incentivar tais paises a adotar legislagdes
repressivas contra seu emigrantes. E, de fato, uma estratégia pensada para
terceirizar a gestao da migracao através da terceirizagdo do controle migratério para
os paises da Africa ou do leste europeu. Tais mecanismos selam um auténtico pacto
de dependéncia entre a UE e sua vizinhangca proxima, por intermédio do qual, em
troca da colaboragdo consistente no controle das partidas, promete-se o
financiamento de acbes de cooperagao ou contrapartidas de natureza politica ou
diplomatica®®.

Em um relatério de 2011 dedicado a “externalizacdo dos controles
migratérios”, a rede Migreurop observou que a revolugao na Libia, que culminou na
deposicao do regime ditatorial de Muammar Kahdafi, foi responsavel pela tentativa
de ingresso em territério europeu de milhares de individuos que, embora aplaudidos
como herdis democraticos, foram impedidos de migrar legalmente devido ao
“egoismo ocidental frente aos movimentos de refugiados™®’.

203PARLAMENTO EUROPEU. European Border Surveillance System (EUROSUR) (debate).
Estrasburgo (Franga), 2013. Disponivel em <http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?
pubRef=-//EP//[TEXT+CRE+20131009+ITEM-018+DOC+XML+V0//EN&language=EN> Acesso em:
20 set. 2014.

204VENTURA, Deisy de Freitas Lima; BARALDI, Camila. Politicas Migratdrias e Trafico de
Pessoas: Quando a Arvore Esconde a Floresta. In: Fernanda Alves dos Anjos et al.. (Org.).
Trafico de Pessoas: uma abordagem para os direitos humanos. 1 ed.Brasilia: Ministério da Justiga,
2013, v. 1, p. 375.

205Ibid, p. 381.

206RODIER, Claire. RODIER, Claire. Xénophobie Business: a quoi servent les controles
migratoires? Paris (Franga): La Découverte, 2012. p. 55-57.

207COCHARD, Olivier (coord). Aux bords de I'Europe : I'externalisation des contréles migratoires.
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A externalizagdo dos controles migratorios, ainda segundo o relatério da
Migreurop, € um dos pilares da politica migratéria europeia, ao lado do confinamento
de migrantes irregulares. Trata-se de uma estratégia que se apresenta de distintos
modos, especialmente através da deslocalizagao das fronteiras, por intermédio de
radares, drones e equipamentos de vigilancia maritima, dos distanciamento de
migrantes, através de “zonas-tampdo”, como a Turquia (pais que colabora
ativamente com a UE ao bloquear suas fronteiras com o Ird), e da privatizagdo dos
controles, através da delegagao das tarefas de controle migratério a empresas e
agentes privados, o que favorece ainda mais a ocorréncia de violagbes a direitos
individuais dos individuos que migram?®,

O auxilio da Turquia foi operacionalizado a partir de um projeto twinning
(projeto de assisténcia técnica e cooperagao entre Estados-membros da UE e
paises candidatos a adesdo ao bloco?®®), firmado com o Reino Unido, a Dinamarca e
a Republica Checa. A partir de tal cooperagao, objetivou-se dotar a Turquia com
dispositivos de controle e gestdo de fluxos migratérios, em consonancia com o
“acervo comunitario”°.

Na area de Kurubas, a 30 km da cidade de Van, na fronteira com o Ir3,
instalou-se em 2013 um “centro de acolhida para solicitantes de asilo”, com
capacidade para 750 individuos, e com caracteristicas similares a uma area de
detencao administrativa. Efetivamente, na mesma localidade, iniciou-se em 2010 a
construcao de um centro de detengdo com capacidade para 308 homens e 64
mulheres, simultaneamente a construgcdo, a oeste, de um muro acentuando a
fronteira com a Grécia?''. Com efeito, conforme reconhece o Relatério de progresso
de alargamento da UE em relagdao a Turquia, a localizacao estratégica do referido

pais “sublinha a importancia de prosseguir a cooperagdo nas areas de politica de

Rapport 2010-2011  (Migreurop). Migreurop, Paris: 2011. p. 6 Disponivel em
<http://www.migreurop.org/IMG/pdf/Migreurop-rapportoct2011.pdf>. Acesso em: 07 jan. 2015.

208Ibid., p. 7.

209“As negociagdes de adesao centram-se na aptidao dos candidatos para assumirem as obrigacdes
decorrentes da adesdo. As negociacbes de adesdo incidem, nomeadamente, nas condi¢ées e no
calendario da adesdo e na transposigao e aplicagdo da regulamentagdo da Unido Europeia em
vigor (cerca de 100.000 paginas). Essa regulamentagdo (também conhecida por «acervo
comunitario») ndo é negociavel. As negociag¢des incidem fundamentalmente sobre como e quando
o candidato ira adotar e aplicar efetivamente as regras e os procedimentos da Unidao Europeia”.
UNIAO EUROPEIA. Compreender as politicas da Unido Europeia: Alargamento. Luxemburgo:
Servico das Publicagdes da Unido Europeia, 2014. p. 7. Disponivel em
<http://europa.eu/pol/pdf/flipbook/pt/enlargement_pt.pdf>. Acesso em: 17 fev. 2015.

210Importa observar que no ano de 2013 a Turquia foi a principal beneficiaria das “assisténcias pré-
adesdo” da UE. Naquele ano, 902,9 milhdes de euros foram destinados ao pais. Ibid., p. 9.

211COCHARD, Olivier (coord). Aux bords de I’Europe... op. cit, p. 26/27.
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migragao e segurancga energética”'?

E certo que os Estados que aceitam “colaborar” com as politicas de luta
contra a imigracao irregular o fazem em troca de diversas contrapartidas e, na
maioria das vezes, em detrimento dos direitos fundamentais dos individuos
migrantes, auténticas moedas de cambio de tais transagdes. Uma das principais
ferramentas juridicas utilizadas pela UE, por intermédio de seus Estados-membros,
na externalizacdo dos controles migratorios é representada pelos chamados
“‘acordos de readmissao”’, através dos quais 0s governos signatarios se
comprometem a readmitir seus nacionais detidos em situacao irregular em territorio
europeu?™,

Na Cupula de Sevilha, em 2002, o Conselho Europeu referendou tal politica
de “concessao reciproca” através da imposicao de clausulas de readmissdo em
todos os acordos de cooperacdo e ajuda para o desenvolvimento firmados por
paises do bloco. Desde entdo, foram firmados acordos de readmissdao com os
governantes de Macao (2002), Hong Kong (2003), Sri Lanka (2004), Albania (2005),
Russia (2006), Bosnia-Herzegovina, Montenegro, Sérvia, Macedénia, Moldavia e
Ucrania (2007), Paquistao (2009), Geodrgia (2010), Turquia (2012) e Cabo Verde
(2013).

Por sua vez, no tocante a privatizagcdo dos controles migratorios, a
Migreurop observou que, em varios portos europeus, empresas de seguranga (Como
a alema Unicon) e de seguro (e a belga SIAS) sdo contratadas durante o processo
de repatriagdo de eventuais passageiros clandestinos. Trata-se, em sua maioria, de
migrantes econémicos, em busca de condigcdes de vida mais favoraveis, que
embarcam sem autorizagdo junto as cargas transportadas pela via maritima. No
momento do desembarque, constatada a presenga de um passageiro clandestino,
tais empresas sao contratadas para solver a situacdo do modo mais breve possivel,
de modo que a gestdo da questdo migratoria nestes casos deixa de seguir critérios

juridicos e passa a guiar-se por parametros de lucro e perda econdmica?'“.

212UE. Turkey Progress Report. Bruxelas, 2014. Disponivel em
<http://ec.europa.eu/enlargement/pdf/key _documents/2014/20141008-turkey-progress-
report_en.pdf> Acesso em: 17 fev. 2015.

213Veja-se BERRAMDANE, Abdelkhaleq. L"émergence d’une politique européene commune d
‘immigration et son externalisation progressive. In: BERRAMDANE, Abdelkhaleq; ROSSETO,
Jean. La politique européenne d’immigration. Paris (Franga): Khartala. 2009, p. 39-52.

214A privatizacao da gestdo da migragdo dos “passageiros clandestinos” tem o efeito, ainda, de
contibuir a produgdo de sua invisibilidade. A Organizagdo Maritima Internacional contabilizou
apenas 1.070 passageiros clandestinos no ano de 2009, mas certamente as estatisticas s&o
incompletas e pouco fiaveis, vez que ndo ha registros sistematicos pelos Estados quanto ao
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Desse modo, conforme se pdde observar até aqui, as politicas recentemente
adotadas em ambito europeu no tocante as migragdes pela via comunitaria levantam
delicadas questdes de direito internacional, sobretudo quando a natureza das
operacgdes exige cooperagao interestatal. Restam, ainda, por compreender os limites
a utilizagédo das tecnologias de vigilancia, da adogdo de mecanismos de identificagao
biométrica e da externalizagdo do controle migratério®”®, cujos contornos juridicos

sedimentam o interesse central da analise levada a efeito a seguir.

2.3 Os paradoxos da securitizagao do controle migratério: a vigilancia como
novo paradigma comunitario a entravar a consolidagdo do cosmopolitismo

migratorio?

A analise levada a efeito até o momento demonstra um conjunto significativo
de contradigdes e paradoxos nas politicas migratérias levadas a efeito na UE que se
inserem em um contexto amplo. Ao contrario do que se poderia supor, a tematica da
seletividade migratoria supera, em muito, os contornos do que a analise meramente
estatistica, juridica ou econdmica seriam capazes de delinear. Entende-se, sob a
perspectiva filoséfica, que a cooptacdo de trabalhadores dotados de alta qualificacao
profissional e a repulsdo de migrantes em situagdo irregular atrela-se a reflexao
ricamente desenvolvida por Hannah Arendt, no inicio da segunda metade do século
XX, quanto a redugéo do humano a condigdo de animal laborans®'®.

Para a cientista politica?", tal condicdo atrela-se a mais restrita dentre as

numero de ocorréncias nos portos maritimos. COCHARD, Olivier (coord). Aux bords de
I’Europe... op. cit, p. 29-57, passim.

215“Aos mecanismos de vigilancia, de obtengdo de visto e a agéncia FRONTEX, acrescentaram-se
novos instrumentos para aumentar a eficacia do controle migratério: acordos bilaterais de
readmissdo firmados pela Espanha e Italia com paises africanos; iniciativas euroafricanas sobre
migragao e desenvolvimento; a politica europeia de vizinhanga (PEV); o sistema de identificagdo
digital EURODAC; o reforgo de barreiras fronteiricas terrestres (Ceuta e Melilla); desde 2007, as
agbes da European Patrol Network (EPN) no Mediterraneo e no Atlantico; a criagdo das Equipes
de Intervengéo Rapida nas Fronteiras (RABIT); e etc.. Alguns desses programas foram moldando
0 processo de externalizagdo do controle migratério.” CERNADAS, Pablo Ceriani. Controle migratdrio
europeu em territorio africano: a omissédo do carater extraterritorial das obrigagdes de direitos humanos. In:
SUR. Revista Internacional de Direitos humanos. v. 6, n° 10. Sdo Paulo: Conectas, 2009.

216ARENDT, Hannah. A condi¢do humana. Traducédo de Roberto Raposo. 10 ed. Rio de Janeiro
(Brasil): Forense Universitaria, 2007.

217Em entrevista concedida em 28 de outubro de 1964 a Glinter Gauss e transmitida pela televisao
da Aemanha Ocidental em 1964, Hannah Arendt afirmou: “Eu n&o pertengo ao circulo dos
fil6fosos. Minha profissdo, se é possivel falar de algo assim, é a teoria politica. Ndo me sinto de
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dimensdes da vida ativa (vita activa), que correspondem a atividades ou
experiéncias inerentes a todos os seres humanos. Nesta ordem de ideias, o labor
atrela-se aos processos bioldgicos do corpo, o trabalho expressa o modo através do
qual a natureza é transformada num mundo de coisas e a agao corresponde a
condicao politica humana exercida sem intermediagdo material,

Identificado as formas de subsisténcia do ser humano, o /abor esgota-se em
si proprio, nao restando dele nenhum produto ao final. O metabolismo biolégico é
fugaz e futil, representando algo consumivel a médio prazo. Tal dimensao reconhece
o carater primitivo, quase animalesco do ser humano. Dai deriva a expressédo animal
laborans, utilizada para representar o ser humano encarado sob tal perspectiva.

Ja através do frabalho, o ser humano busca o continuo aperfeicoamento dos
instrumentos que utiliza para interagir com a natureza, com o intuito de aumentar a
produgcdo de coisas. Assim, na medida em que é transformado e modificado
incessantemente, o habitat humano ¢é diferente de qualquer ambiente natural.
Diversamente da consuntibilidade do /abor, o trabalho deixa vestigios materiais, mas
desprovidos, em regra, de infinitude. O homo faber é o reflexo humano desta
perspectiva.

Por intermédio da acéo, finalmente, os seres humanos “revelam ativamente
suas identidades pessoais e singulares, e assim apresentam-se ao mundo,
enquanto suas identidades fisicas sao reveladas, sem qualquer atividade proépria, na
conformacao singular do corpo e no som singular da sua voz"**. Trata-se da Unica
atividade exercida diretamente entre os homens sem a mediagcado das coisas ou da
matéria. Deste modo, a acdo sO ocorre na esfera publica, dai a relevancia de sua

compreensao e, eventualmente, de seu resgate.

Traca-se, também a partir das dimensdes da vita activa, a distingao entre a
condicdo humana e a natureza humana. Da primeira, faz parte “tudo o que
espontaneamente adentra o mundo humano, ou para ele é trazido pelo esforgco
humano™'. Quanto a segunda, supondo-a existente, somos incapazes, nés

humanos, de delimitar seu alcance e sua esséncia: “seria como pular sobre nossa

modo algum uma filésofa, nem tampouco creio ter sido admitida no circulo dos filésofos, como
vocé tdo amavelmente supde. (...) Ha uma espécie de aversdo a toda a politica na maioria dos
fildsofos, salvo rarissimas excegdes. (...) Eu ndo quero ter parte nessa aversao, é exatamente
isso! Quero olhar a politica, por assim dizer, com olhos ndo encobertos pela filosofia.” ARENDT,
Hannah. Entrevista concedida a Giinter Gauss em 28 de outubro de 1964. Disponivel em
<https://www.youtube.com/watch?v=WDovm3A1wl4> Acesso em: 13 dez. 2014.

218ARENDT, Hannah. A condigdao humana... op. cit., p. 192.

219lbid., p. 17.
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propria sombra”?°. Portanto, a compreensdo das dimensdes da condicdo humana

nao implica a pretensdo de compreender a essencialidade do ser humano.

Contudo, o predominio de uma dimensao sobre as demais e a transicao de
uma a outra ao longo do percurso moderno serve bem para demarcar o retrocesso
do status do ser humano. De ser politico (Qque age) a homo faber (que cria) até
animal laborans (que limita-se a reproduzir), o trajeto parece ser de inevitavel
regresso ou retrocesso da acgao de volta ao labor. Vale dizer: quando a agao (bios
politiko) passa a ser concebida em termos de fazer e fabricar - trabalho (homo faber)
e o fazer e fabricar € encarado como apenas outra forma de labor (animal laborans),
esta-se diante de uma sociedade “entorpecida e tranquilizada™?', em que as
capacidades politicas concentram-se nas maos de poucos. Nestas condicoes, a vita
activa fica impossibilitada de ser concretizada em sua plenitude.

Por outro lado, constatam-se investidas frequentes contra a autonomia da
politica®®?, que passa a ser vista como mero objeto a servico de interesses
hegemonicos. Seguindo a proposta de Hannah Arendt, para reverter tal cenario, ndo
€ necessario redescobrir a esséncia ontolégica do ser humano ou mesmo da
politica, intentos sabidamente in6cuos. Em lugar disso, dever-se-ia lutar pela
concretizagdo da vita activa em sua plenitude, resgatando-se a autonomia da politica
por intermédio da agdo humana e, especialmente, pelo resgate do irreversivelmente
humano ato de pensar.

Efetivamente, tais reflexdes atrelam-se intimamente ao fenémeno da
seletividade migratoria. A grande preocupagdo arendtiana em relagdo aos
totalitarismos do século XX perpassou sua producgao filoséfica e sua contribuigcao
suscita, ainda hoje, reflexdes atinentes aos reflexos daqueles regimes sobre a forma
de agir e pensar no mundo atual.

Nesse sentido, o entusiasmo provocado pelo avango tecnolégico dirigido ao

intercambio de informacdes entre os Estados-membros nao afasta a convicgao de

220Ibid., p. 18.

2211bid., p. 335.

222E, por consequéncia, do direito. Dai deriva seu “funcionalismo”. CASTANHEIRA NEVES, Anténio.
O direito hoje e com que sentido? O problema actual da autonomia do direito. Lisboa
(Portugal): Piaget, 2002. Com efeito, sob tais circunstancias, o direito “apenas é considerado sob o
ponto de vista da sua funcionalidade em relagdo a uma concepgao politica global da sociedade.
Nao é considerado axiologicamente, no que tem de normativo e institucional, que o faz auténomo,
ainda que exista em um contexto politico”. SALDANHA, Jania Maria Lopes; ESPINDOLA, Angela
Araujo da Silveira; MACHADO, Sadi Fléres. Combater vicios e aprimorar virtudes: o processo
brasileiro frente a intensificagdo do chamado a jurisdi¢cdo. In: Revista de Processo, v. 34. Sao
Paulo (Brasil): Revista dos Tribunais: 2009. p. 357.
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que a grande tarefa comunitaria pendente € o desenvolvimento de uma politica
migratéria comum que respeite a gramatica dos direitos humanos. Efetivamente,
“‘qualquer linha que circunscreva a Europa sera um desafio para o restante do
planeta e um convite permanente a transgressao”.

Segundo Edouard Delruelle, depois da democracia cidada realizada no
século XIX e da democracia social forjada no século XX, a superagao dos paradoxos
da globalizagéo sera imprescindivel, com o fim de consolidar-se uma terceira forma
de democracia: a cosmopolita ou transcultural, fundada na garantia da mobilidade
humana lastreada pelo efetivo respeito aos direitos humanos. Para tanto, seria
necessaria a adogao de uma perspectiva migratoria cuja abordagem fosse capaz de
articular tanto o interesse dos paises de destino (e incluir todos os atores sociais,
nao somente os empregadores), quanto o interesse dos paises de origem e dos
préprios migrantes®.

Por sua vez, Osvaldo Guariglia considera a necessidade de agregar, a
tradicional perspectiva do cosmopolitismo de individuos (que padece de deficiéncias
relativas a auséncia de institucionalizagcado), um “cosmopolitismo de Estados” que,
embora reconheca as diferengas existentes entre os diversos paises do mundo,
deve lastrear a adogédo de um critério de justiga distributiva internacional, no sentido
de que o combate as desigualdades entre as nagdes ndo decorra da benevoléncia,
mas de uma obrigagdo contratual a escala mundial®®.

Porém tais perspectivas enfrentam significativas criticas. Danilo Zolo, por
exemplo, pondera que a retérica da “cidadania cosmopolita” esbarra justamente no
antagonismo entre a cidadania do Ocidente e as incontaveis massas que pertencem
a zonas regionais e subcontinentais sem desenvolvimento e com uma alta taxa de

crescimento demografico. Segundo o jurista italiano,

223"Ainda que sinceros, os esforgos dos governos europeus para deter e controlar estritamente a
onda de “imigragcao econdmica” ndo tém, e provavelmente nao podem ter, cem por cento de éxito.
A miséria prolongada leva milhdes ao desespero e, na era do crime globalizado, é dificil imaginar
que faltem organizagdes criminosas avidas por lucrar alguns bilhdes a partir desse desespero. Dai
os milhdes de migrantes vagando pelas rotas um dia percorridas pelas “populagdes excedentes”
descarregadas pelas estufas da modernidade europeia — s6 que na diregdo contraria e (pelo
menos até agora) sem o auxilio dos exércitos de conquistadores, comerciantes e missionarios. As
dimensbes plenas dessa consequéncia e as suas diversas repercussdes ainda estdo por ser
destrinchadas, absorvidas, observadas e avaliadas.” BAUMAN, Zygmunt. Europa: uma aventura
inacabada. Rio de Janeiro: Jorge Zahar Ed., 2006. p. 24.

224DELRUELLE, Edouard. Démocratie, Cosmopolitisme et hospitalité... op. cit., p. 113-122,
passim.

225GUARIGLIA, Osvaldo. ¢Cosmopolitismo de individuos o cosmopolitismo de Estados? In.:
CAPALDO, Griselda; SIECKMANN, Jan. CLERICO, Laura (dir.). Internacionalizacién del
Derecho Constitucional, constitucionalizacién del Derecho Internacional. Buenos Aires
(Argentina): Eudeba, 2012.
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longe de expressar o amadurecimento de um sentimento de pertencimento
cosmopolita, a resposta dos paises ameagados por essa pressao “universalista” —
tanto no que concerne ao rechago o a explusdo violenta dos imigrantes, como a
efetiva negagdo de seu status como sujeitos civis — esta se convertendo
rapidamente em um dos capitulos mais dolorosos da histéria civil e politica das
comunidades ocidentais. E todos os indicios apontam para uma piora da situagéo
durante as décadas vindouras. (...) Isso representa um desafio radical no qual a

prépria relagédo entre o “cidadao” e o “estrangeiro” se vé distorcida pela magnitude
das migragdes e sua incontrolabilidade e irreversibilidade.?*

Cabe recordar que, para as populagdes migrantes, “as fronteiras estdo em
toda a parte”?, especialmente em um mundo marcado pela progressiva
implementagdo de novas tecnologias voltadas ao aprimoramento dos controles
migratérios. Nesse cenario, se delineia um distanciamento entre as fronteiras
nacionais e as “bordas” territoriais, 0 que lanca imensos desafios a futura
regulamentagao da mobilidade no mundo.

Conforme ja demonstrado anteriormente, a transferéncia de competéncias
regulatorias a orbita comunitaria tem se mostrado bastante complexa no ambito da
UE, observando-se o predominio e a persisténcia de um controle dos Estados-
membros sobre a condugéo das politicas migratérias comunitarias. Tal circunstancia
revela-se particularmente delicada, na medida em que a maioria dos paises
(especialmente aqueles fronteiricos) tém conferido maior prioridade a gestao
operacional das fronteiras externas e a luta contra a imigracéo ilegal, em detrimento
da adogao de normas comuns protetivas em matéria de asilo e imigragéo.

Pode-se mesmo afirmar que a principal beneficiaria do desmantelamento do
Estado social € a industria da seguranga, cujas “expectativas de redundancia
permanecem confortavelmente remotas e que pode merecidamente afirmar que faz
0 que prega, ou seja, ser segura”?®, Com efeito, deve-se atentar para o fato de que,
mais do que uma tendéncia, “a securitizagdo € uma tecnologia politica transversal,
usada como uma forma de governamentalidade por diversas instituicdes para lidar
com o que incomoda”?®.

Nesse sentido, Claire Rodier recorda que o discurso da securitizacéo tende a

apresentar os paises desenvolvidos como territdérios sob a constante ameaga de

226Z0L0, Danilo. Cosmopolis. Perspectiva y riesgos de um gobierno mundial. Tradugdo (da
lingua inglesa para a lingua espanhola) de Rafael Grasa e Francesc Serra. Barcelona (Espanha):
Paidés, 2000. p. 188-189.

227BAUMAN, Zygmunt. Vigilancia liquida: didlogos com David Lyon. Rio de Janeiro: Zahar, 2013.
p. 89-90.

228lbid, p. 117.

229BIGO, Didier apud VENTURA, Deisy de Freitas Lima; BARALDI, Camila. Politicas Migratérias e
Trafico de Pessoas... op. cit., p. 380.
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iminentes invasdes em um espiral continua que se legitima a si mesma. Assim, cada
novo sistema de controle ndo faz mais do que revelar as falhas e deficiéncias do
anterior, e serve apenas para justificar os seguintes, que por sua vez também
revelarao sua ineficiéncia. Desse modo, os muros, cercas, radares (e agora 0s
drones) que cobrem as fronteiras servem menos para impedir as pessoas de cruzar
do que para gerar lucros de varias ordens: financeiros, politicos e ideoldgicos?®.

A autora francesa considera necessario o fomento a pesquisas voltadas a
afericdo das implicacbes financeiras da detencao de estrangeiros, que representa
uma parte significativa da "economia securitaria". Além da infraestrutura e das
condigbes de alojamento, nela deve ser incluidos os custos quanto a assisténcia
juridica (advogados e associagdes especializadas, intérpretes), médica e
psicossocial, ou as escoltas que acompanham os migrantes deportados. Dai se
extrairia a constatagcdo de que o reforco dos controles migratorios representa um
mercado muito lucrativo as empresas de seguranga®'.

Por outro lado, importa assinalar que a comunitarizacdo das politicas
migratdrias em ambito europeu sofreu grandes influéncias da comogao social gerada
pelos atentados terroristas de setembro de 2001, em Nova York (EUA), de margo de
2004, em Madri (Espanha) e de julho de 2005, em Londres (Reino Unido). A partir
de entdo, o amalgama imigragao/criminalidade/terrorismo acentuou preconceitos
culturais e étnicos, avolumando os discursos populistas voltados a legitimagao
retérica de alguns governos que, incapazes de fornecer solu¢des para os problemas
que enfrentam os seus eleitores, tentaram reestabelecer sua autoridade apontando
culpados para as sucessivas crises econbmicas que assombraram o continente
europeu nos ultimos anos?2
A proclamagdo de combate global ao terrorismo parece ter instaurado um

“‘Estado de guerra” permanente, pretensamente legitimatorio de formas extremas de

230RODIER, Claire. Xénophobie Business... op. cit., p. 5-16, passim.

231lbid., p. 17-18.

232“Pode-se atrair grande atengdo da parte do publico para os esforgos de separar, entre os
refugiados e as pessoas em busca de asilo, os “auténticos” dos “espurios” e de identificar
potenciais mafiosos e “parasitas de previdéncia” entre os que, apdés um exame high-tech e um
meticuloso procedimento seletivo, ja tiveram permissao de entrar no pais. Para coroar tudo isso,
como observou Rory Carrol, “ao fechar virtualmente todas as formas legais de entrada, a Europa
garantiu que os forasteiros nao tenham escolha sendo procurar o traficante. Este estabelece um
preco com base na demanda, no custo e no risco. A estratégia da Europa é tornar esse custo e
esse risco os mais altos possiveis.” Novas e amplas areas criminais s&o assim evocadas,
proporcionando aos governos muito trabalho para proteger a ameagada seguranca de seus
cidadaos. O continuum “migragao-crime-seguranga” (expressao de Goodey) permite aos Estados
europeus encontrarem uma nova e poderosa legitimagdo na nova mistura de policiamento com
politicas de imigracdo.” BAUMAN, Zygmunt. Europa... op. cit., p. 119.
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desumanizacgéo, face a defesa da liberdade®*. O abjeto discurso de que a dignidade
do suspeito depende da gravidade das acusagbes que lhe sdo imputadas, por sua
vez, desfigura e contraria a lenta constru¢ao da universalidade dos direitos humanos
como horizonte de atuacdo humanista. Os atentados parecem ter, simultaneamente,
enrijecido a represséo e estendido a prevengdo, aparentando a eliminagdo de um
tabu, de modo a desobrigar os agentes do Estado, “simbdlica e juridicamente, da
obrigacdo de respeitar os limites préprios ao Estado de Direito”?**. Ao contrario do
respeito, o que se vé € o contorno de tais limites, legitimado por discursos
relacionados a manutengéo da seguranga dos individuos.

Desse modo, a radicalizagao do controle social, assentada na “guerra contra
o terror”, configura a pré-condicdo sobre a qual se funda o novo paradigma da
periculosidade. Oscilando entre uma periculosidade sem culpabilidade e uma
culpabilidade sem imputabilidade, a responsabilidade penal perde sua funcao
institutiva, de modo que “todos nés podemos nos tornar suspeitos sob vigilancia”®.

Portanto, a biopolitica, cujo nascimento fora anunciado por Michel Foucalt®*,
parece exprimir agora seus tracos mais destacados, nos quais a relagdo entre o
Estados e os cidadaos, caracterizada pelo medo, é marcada pela suspeita, pelo
fichamento e pelo controle constantes. Trata-se, portanto, de uma tendéncia que nao
se restringe a Europa, vez que seus reflexos se fazem sentir em diversas partes do

mundo:

233Em entrevista concedida a Sérgio Kalili, Reed Brody, consultor especial para processos legais da
Human Rights Watch, se pergunta: “o [ex-] presidente [dos Estados Unidos da América] Bush diz
que os terroristas estdo nos atacando porque se opdem a nossa liberdade. Se vamos sacrificar
nossa liberdade para lutar contra o terrorismo, o que é que nos resta?”. BROODY, Reed. Bush na
mira do cacador. In: CAROS AMIGOS. Especial “O novo imperialismo”, n° 17. Sao Paulo
(Brasil): Casa Amarela, junho de 2003, p. 25.

234DELMAS-MARTY, Mireille. Nous porurrions tous devenir des suspects sous surveillance. /n:
Les InRocks.com. Paris, 2010. Disponivel em
http://www.lesinrocks.com/2010/03/19/actualite/societe/nous-pourrions-tous-devenir-des-suspects-
sous-surveillance-1132642/ Acesso em: 13 mar. 2015.

2351bid.

236“Quis estudar a arte de governar, isto €, a maneira pensada de governar o melhor possivel e
também, ao mesmo tempo, a reflexdo sobre a melhor maneira possivel de governar. Ou seja,
procurei apreender a instancia da reflexdo na pratica de governo e sobre a pratica de governo. Em
certo sentido, se vocés quiserem, o que eu quis estudar foi a consciéncia de si do governo, e alias
esse termo “consciéncia de si" me incomoda, ndo vou emprega-lo porque preferirira dizer que o
que eu procurei e gostaria também este ano de procurar captar € a maneira como, dentro e fora
do governo, em todo caso o mais préoximo possivel da pratica governamental, tentou-se
conceitualizar essa pratica que consiste em governar. Gostaria de tentar determinar a maneira
como se estabeleceu o dominio da pratica do governo, seus diferentes objetos, suas regras
regais, seus objetivos de conjunto a fim de governar da melhor maneira possivel. Em suma é,
digamos, o estudo da racionalizagdo da pratica governamental no exercicio da soberania politica.”
FOUCAULT, Michel. Nascimento da Biopolitica (Curso dado no Collége de France 1978-
1979). Tradugédo de Eduardo Branddo. Sao Paulo (Brasil): Martins Fontes, 2008. p. 6/10.
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A expanséao das trocas econdmicas, a democratizacdo dos transportes aéreos e os
louvavel progresso técnico dos meios de telecomunicagdo pulverizaram as
distancias e, em larga medida, fizeram desaparecer certos atributos das fronteiras,
como as barreiras aduaneiras. Muitas regides do mundo se organizaram para
formalizar tal desaparecimento: € o caso da Unido Europeia, da ALENA, que
associa o Canada, os Estados Unidos e o México, ou mesmo do Mercosul na
América do Sul. Ao mesmo tempo, os controles migratérios ndo cessaram de se
desenvolver. A criagdo da agéncia europeia de fronteiras Frontex, a progresséo do
muro que separa os Estados Unidos e o México, o desenvolvimento de patrulhas
maritimas no Mediterraneo para interceptar os “boat people” provenientes da
Africa do Sul, ou ainda a utilizacdo das técnicas de escaneamento e de biometria
para verificar os passaportes nos aeroportos, sao de fato sinais da importancia
conferida pelos Estados a vigilancia dos limites do seu territorio.”

Contudo, nado se trata de um fechamento definitivo e irreversivel das
fronteiras aos fluxos humanos irregulares, vez que isso também restaria por
comprometer a circulacado de bens, capitais e mercadorias Infelizmente, os fluxos de
imigrantes irregulares servem também a economia e as dinamicas peculiares de
exploracdo e flexibilidade da mao-de-obra pouco qualificada, das quais a
globalizagdo nao pode prescindir.

A metafora do “apartheid global” pode ajudar a compreender, nesse cenario,
o impacto social de uma globalizacdo que, conduzida de acordo com o credo
neoliberal, se expande e se apresenta de modo predatorio. Trata-se de uma ordem
politico-econdémica legitimadora das diferengas e exclusdes, que limita os horizontes
culturais, fisicos e econdmicos dos excluidos?®. A contradi¢do reside no fato de que
a abertura dos mercados acaba por constituir uma “fabrica de migragdes”: ao
reforgar o desequilibrio e desestruturar os mercados locais, a globalizagao acaba por
fomentar o incremento dos fluxos de migrantes que buscam escapar as graves

consequéncias econémicas sofridas por seus paises.

E possivel, também, segundo José Manuel Pureza, vislumbrar a expressao
do referido apartheid de, ao menos, trés modos: o “Soweto global”’, assim
considerada a perpetuacao da pobreza que condena milhdes de seres humanos a
miséria e cujo motor principal é o “circulo vicioso da divida dos paises mais pobres”;
o “estreito global”’, através da proclamagcdo do principio da mobilidade que,
entretanto, é duplamente negado sob o aspecto pratico: de um lado, a mobilidade
dos recursos econdmicos € plena, enquanto a das pessoas nao o é; de outro, a
prépria mobilidade humana é também marcada pela desigualdade de recursos —

movem-se 0s ricos, quedam-se o0s pobres; e, por fim, o “Saara global’,

237RODIER, Claire. Xénophobie Business... op. cit., p. 8.
238FALK, Richard. Predatory Globalization: A critique. Cambridge: Polity Press, 1999., p. 53/59.
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consubstanciado nos desastres ecologicos potencializados pela expansdo da
pobreza e pelo desenvolvimento levado a efeito através de tecnologias

contaminadoras®®°.

Por sua vez, no que toca as implicacbes da referida obsessao securitaria
sobre a democracia, vale recordar as reflexdes de Giorgio Agamben, que ajudam a
recordar que a expressao “por razbes de seguranga” tem funcionado “como um
argumento de autoridade que, cortando qualquer discussao pela raiz, permite impor
perspectivas e medidas inaceitaveis sem ela”. Tragando uma genealogia historica do
termo “segurancga", expresso no provérbio romano “Salus publica suprema lex” [*A
salvacdo do povo é a lei suprema”], implicito no principio candnico “necessitas
legem non habet’ [‘necessidade ndo tem lei”] e fundamento juridico do regime
nacional socialista, Agamben conclui, contudo, ser ela incapaz de explicitar os
sentidos contemporaneos dos atuais dispositivos securitarios?*.

Antes atreladas a procedimentos de excegdo, as “razdes de seguranga’
constituem-se, doravante, em uma “técnica de governo normal e permanente”,
lastreada em um controle quase absoluto dos riscos provaveis e em restricdes
sensivelmente nocivas as liberdades fundamentais. Desse modo, o “governo das
consequéncias”, menos custoso que o efetivo controle das causas, resta por
consolidar “uma convergéncia antes misteriosa entre um liberalismo absoluto na
economia e um controle de seguranca sem precedentes”*'.

As técnicas antropométricas (dispositivos de seguranga antes voltados a
perseguicdo de criminosos reincidentes) passam a compor cenarios antes
inimaginaveis, sendo utilizadas inclusive em cantinas escolares, ancorando-se na
vida cotidiana. No limite, o autor se questiona ndo mais, como os filésofos politicos
contemporaneos, sobre o carater democratico das nossas sociedades mas “também
e acima de tudo se elas ainda podem ser consideradas sociedades politicas”.

Infelizmente, sua resposta ndao se revela otimista. Um processo de
despolitizagao parece estar em curso, no qual a dimensao da cidadania se esvanece
e 0 exercicio da democracia, limitado ao direito do voto, assemelha-se a uma
‘pesquisa de opiniao”. Determinismos biolégicos, detectados pelas técnicas de

identificacdo antes citadas, passam a ser o trago principal da identidade do

239PUREZA, José Manuel. El patrimdénio comun de la humanidad. Hacia um Derecho
Internacional de la Solidariedad? Madri (Espanha): Ed. Trotta, 2002. p. 61-63.

240AGAMBEN, Giorgio. Como a obsessdo por seguranga muda a democracia. In: LE MONDE
DIPLOMATIQUE BRASIL. Numero 78. S&o Paulo: Ed. Pdlis. 2014, p. 13.

241lbid. p. 13.
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individuo, de modo a remover o carater publico, dialégico e essencialmente politico
da identidade social.

Alvos da videovigilancia das ruas?*?, os cidaddos desse mundo ja ndo se
encontram na agora, mas em “zonas cinzentas entre o publico e o privado, a priséo
e o forum”. “Estado de controle”, lembra o filésofo, € inclusive a designagao que
Gilles Deleuze confere a esse “novo” ente politico, que ndo mais ordena e disciplina,
mas gere e controla. Outros pensadores, por sua vez, utilizardo em seu lugar a
expressao “Estado de seguranga”, cujo significado Agamben desdobra em duas
conclusdes.

Em primeiro lugar, as “razbes de Estado” (como margem de apreciagao
deixada ao agente publico, especialmente ao agente da politica, para que atue com
soberania em defesa da ordem, inclusive com independéncia em relagdo ao Poder
Judiciario) ddo agora lugar as “razbes de seguranga”. Sob esse novo paradigma
securitario, ja ha mais separagdo harmoénica entre politica e policia, em decorréncia
da primazia da primeira em detrimento da segunda. Resta ao debate do poder
somente a dimensao da politica externa.

Em segundo lugar, todos os individuos sob o controle do Estado de policia,
considerados um risco provavel a ordem e a seguranga, se tornam terroristas em
potencial. De fato, embora a suposicdo de provisoriedade, a excecao parece ter se
tornado regra, de modo que os regimes excepcionais de restricdo as liberdades
avangcam, demarcando, tanto quanto as mercadorias, a rastreabilidade dos
individuos. Sob tal logica, insere-se também o paradoxo de um “mundo saturado de
dispositivos de vigilancia”: se a atual é a geragdo mais protegida contra as
insegurangas que se apresentam, “nenhuma geragdo anterior, pré-eletrénica,
vivenciou os sentimentos de inseguranga como experiéncias de todos os dias (e de
todas as noites)"#*.

O principal paradoxo do medo, conforme recorda Mireille Delmas-Marty, é

242Conforme observa Michaél Foessel, antes de serem invadidas por cadmeras de vigiancia, as
cidades modernas eram espagos andnimos nos quais cada sujeito tinha direito a entregar-se a
comportamentos aos quais, com a condigdo de ndao serem proibidos, Ihe permitiam uma certa
extravagancia. Com a emergéncia da “sociedade intimista”, porém, mesmo atitudes nao
excéntricas (o filosofo utiliza o ato de fumar como exemplo) passaram a ser percebidas como
socialmente inoportunas. Desse modo, em um mundo intimista, no qual se considera que o
comportamento publico do individuo traduz seu psiquismo, torna-se cada vez mais dificil para
cada um dar curso a prépria liberdade e resguardar-se do olhar dos demais. FOESSEL, Michael.
La privacion de lo intimo. Las representaciones politicas de los sentimientos. Barcelona
(Espanha): Ed. Peninsula, 2008, p. 51/52.

243BAUMAN, Zygmunt. Vigilancia liquida... op. cit., p. 100.
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que ele tanto pode apartar quanto unir. Entre o medo das catastrofes (um dos mais
fortes fatores de coeséo) e o medo do outro (que separa comunidades distintas, e as
coloca em oposigdo umas as outras), parecem oscilar na atualidade os principais
esforgos politicos das mais diversas ordens juridicas submetidas a globalizagcao dos
riscos***. A fim de que o direito comunitario ndo passe a servir, sob a légica da
securitizagdo, como instrumento legitimador do tratamento do estrangeiro como
inimigo, ha um largo caminho a trilhar, o que possivelmente demandaria a
reformulacdo das estratégias regionais, em proveito de perspectivas mais
consentdneas com a efetiva concretizagdo de uma Europa verdadeiramente

cosmopolita.

244DELMAS-MARTY, Mireille. Vers une communauté de valeurs? Paris (Francga): Seuil, 2011. p.
387-388.



CONSIDERAGOES FINAIS

Tornou-se lugar comum, nos estudos recentes sobre a mobilidade humana,
apontar a atitude esquizofrénica dos Estados consistente em reconhecer a
necessidade de tratar a mobilidade humana como uma questdo global e,
simultaneamente, recusar-se a fornecer os meios a altura de tal ambig¢ao. Conforme
restou demonstrado ao longo deste trabalho, tal paradoxo também se expressa no
ambito comunitario europeu, no qual a regulamentacdo supranacional da mobilidade
humana emerge como um objeto juridico desafiador, que provoca os juristas do
século XX| a repensar as tradicionais categorias de analise dos fendmenos

migratorios, forjadas no contexto moderno dos Estados nacionais.

De fato, a construgdo de um espacgo de liberdade, segurancga e justica sem
fronteiras internas — comumente associado ao espago Schengen — envolve duas
dimensoes, que nao afetam somente os Estados-membros, mas também a propria
UE, dotada de personalidade juridica internacional. Por um lado, observa-se a
progressiva implementagcdo de mecanismos voltados a facilitar a mobilidade dos
cidadaos da UE, consubstanciada em politicas comuns no tocante a concessao de
vistos, passaportes, asilos, imigragéo, etc. De outro lado, visando aos nacionais de
Estados terceiros, observa-se a adogcdo de atos normativos que contribuem para
delinear, progressivamente, uma fronteira externa unica, ndo imune a controvérsias

e criticas de muitas ordens.

Com efeito, a liberdade para viajar, estudar e trabalhar em qualquer lugar na
UE (em suma, a supressao das fronteiras internas) é a primeira vantagem que os
europeus associam a integragao regional. Porém, nos ultimos anos denota-se que a
mobilidade comunitaria tem sido agregada a aparente e progressiva escalada da
intolerdancia em relacdo aos estrangeiros (sobretudo aos nao europeus), em
decorréncia de divergéncias culturais, religiosas e étnicas. Efetivamente, a xenofobia
representa um fator social importante a considerar no tocante a adog¢ao de atos
normativos que estigmatizam o imigrante, ensejando o apoio popular a derrogagao
de importantes garantias que nao |he sao ofertadas e efetivamente fortalecendo o

viés repressivo da regulamentagao migratoria.

Embora recente, a comunitarizagdo do dominio migratério na UE tem sido
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analisada com significativa avidez por especialistas dos mais diversos dominios do
saber, encontrando-se farta bibliografia sobre o tema. E inovadora a mobilizacdo do
direito no tocante a regulamentacao regional da mobilidade humana e, como em
tantas outras areas, a experiéncia europeia tem servido como laboratério juridico

aos demais paises do mundo.

Conforme se pdde observar, a passagem da cooperagao intergovernamental
a harmonizagédo nacional, e dai a efetiva comunitarizacdo das politicas migratorias,
foi marcada por avancgos levados a efeito por fontes diversas do direito comunitario
europeu. Apos a entrada em vigor do Tratado de Amsterda, destacou-se o
incremento na utilizagdo de diretivas comunitarias, que estabelecem diretrizes e
obrigagdes aos Estados quanto a transposi¢cao de seus comandos substanciais, sem
limita-los quanto a formalidade juridica eleita para tanto. Tal pratica, além de ser
adequada a garantia da supremacia do direito comunitario sobre o direito nacional,
afina-se a necessidade de adogdo de critérios minimos ao avango da integragao
regional. Com efeito, as principais estratégias comunitarias no tocante as imigragoes
rumo ao territério da UE foram veiculadas, substancialmente, por intermédio de duas

diretivas recentes.

Voltada a atragdo de imigrantes trabalhadores altamente qualificados, a
Diretiva n°® 2009/50/CE previu a adogéao, pelos Estados-membros do denominado
“Cartao Azul UE”, que confere, na pratica, um conjunto de direitos que visa garantir
maior liberdade ao imigrante, visando incentivar seu ingresso e permanéncia, a fim
de contribuir ao progresso econdmico e a subsisténcia demografica da UE.
Entretanto, conforme se verificou, tal estratégia tem se mostrado menos eficaz do

que as politicas nacionais ja adotadas com finalidades semelhantes.

Ja a estratégia de repulsdo aos imigrantes irregulares tem se mostrado
eficaz sob a perspectiva dos fins a que se destina (evitar o ingresso do imigrante no
territério da UE ou promover seu retorno ao pais de origem), mas nao sob o prisma
das causas que incitam o deslocamento. A Diretiva n°® 2008/115/CE previu a
detengdo administrativa para efeitos de retorno e, na esteira da “abordagem global
para as migrac¢des”, diversos acordos bilaterais tém reforgado a externalizagdo dos
controles migratorios que, se por um lado reduz as estatisticas relativas a imigragao
irregular, por outro agrava as desigualdades econdmicas em ambito mundial,

privando que potenciais destinatarios de protegao internacional tenham acesso ao
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territorio da UE.

Por sua vez, o reforco do controle das fronteiras europeias contou com
significativos avangos na ultima década, seja pelo incremento substancial dos
recursos orgamentarios destinados a Agéncia Europeia de Gestdo Operacional das
Fronteiras Externas dos Estados-Membros da Unido Europeia (Frontex), seja pela
emergéncia do Sistema EUROSUR. Trata-se de garantir o compartilhamento
ininterrupto, e em tempo real, entre os Estados-membros (por meio de Centros de
Coordenacédo Nacional) e a Frontex, de informagdes atinentes ao deslocamento
humano rumo a UE. Consolida-se, assim, a pretensao comunitaria de detectar e
prevenir, de modo eficaz, o ingresso indesejado de imigrantes em situagao irregular.

Porém, conforme restou demonstrado, hd um volume crescente de
individuos que se deslocam face a insuportabilidade da vida em seu lugar de origem
(devido as condi¢des climaticas, aos conflitos armados, a fome ou a miséria) ou
mesmo temendo persegui¢des politicas. Etiquetados como “clandestinos” quando
nao reunem as condigdes de ingresso ou permanéncia no territério a que chegam,
véem negado o direito a migrar, consagrado pelo art. XlIl, 2 da Declaragao Universal
dos Direitos Humanos.

Tal panorama revela profundas contradicbes desde a perspectiva do
cosmopolitismo migratério. A ampliagdo das restricdbes de acesso ao continente
europeu, embora torne mais complexos o0s percursos migratérios, resta por
encorajar as iniciativas ilegais, com o agravante de que eventuais requerentes de
asilo restam impossibilitados de formular pedidos de protecao internacional. Nesse
cenario, o “direito a hospitalidade” invocado por Immanuel Kant permanece inscrito
no coragao das utopias iluministas. Firmadas tais premissas, podem ser esbocadas
respostas provisérias aos questionamentos que incitaram este percurso.

Inicialmente, se reconhece a potencialidade da UE quanto a regulamentagao
do dominio migratério de modo evolutivo e consentdneo com o pluralismo politico
que demarca sua conformagao. O bloco regional dispde de importantes mecanismos
normativos (como as diretivas comunitarias) e procedimentais (especialmente o
reenvio prejudicial), além de instituicbes autbnomas capazes de garantir a
efetividade aos direitos consagrados na CESDH e na CDFUE. Por outro lado, a
omissao dos Estados-membros quanto a ratificacdo da Convencao Internacional
sobre a protecao dos direitos de todos os trabalhadores migrantes e suas familias,

by

de 1990, bem ilustra as reticéncias nacionais quanto a efetiva abordagem da
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mobilidade humana sob uma perspectiva genuinamente global.

Por outro lado, verifica-se que, embora exista uma vontade cooperativa dos
Estados quanto ao dominio migratorio, os cidadaos europeus nao contam com a
possibilidade de demandar contra a UE em casos de violagdo as previsdes
constantes na CESDH, de modo que ha caréncia, em tese, de mecanismos de
controle das instituicbes comunitarias quanto ao cumprimento de importantes
direitos. Desse modo, nao seria irrazoavel cogitar que os Estados-membros,
valendo-se da personalidade juridica autbnoma da UE, pudessem veicular, pela via
comunitaria, atos normativos flagrantemente contrarios ao rico acervo de decisdes
da CEDH relativo as migracoes.

O risco se acentua quando se constata que o trato juridico conferido a
gestdo comunitaria dos fluxos migratérios ndo tem diferido substancialmente das
estratégias ja adotadas a escala nacional. Efetivamente, restou demonstrado que a
repressao a migragao irregular e a cooptagdo de migrantes altamente qualificados é
um eco reforgcado das vozes dos Estados-membros da UE, vez que a maioria ja
havia implementado em suas legislacbes, anteriormente a comunitarizacdo do
dominio migratorio, atos normativos que veiculavam estratégias semelhantes. Em
alguns casos, inclusive, constatou-se que as estratégias nacionais foram mais
eficazes que aquelas adotadas em ambito regional.

Desse modo, o entusiasmo nao deve levar o observador a crer que tudo o
que tem sido feito regionalmente difere substancialmente do que ja vinha sendo feito
a escala nacional. Aqui mais se vislumbra continuidade do que ruptura. Ha, sim, uma
nova “‘roupagem” juridica as consolidadas estratégias migratérias nacionais (agora
veiculadas em atos normativos comunitarios) movidas pelo interesse em selecionar
os individuos que ingressam e permanecem sob o manto das protec¢des estatais.

Face a tais constatagdes, conclui-se que os principais desafios emergentes
no tocante a comunitarizacdo das estratégias migratérias em ambito europeu estao
relacionados ao fortalecimento da “Europa sem fronteiras”, a despeito da
progressiva construgdo juridica da “fortaleza Europa”. Conforme se viu, a
securitizagdo do dominio migratorio sob a logica da vigilancia refor¢a o estigma do
migrante como inimigo, o que dificulta a percep¢ado da mobilidade como um direito
humano e, ao contrario, reforca as desigualdades que as diretrizes do

cosmopolitismo migratério visam combater.
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i=001-62466>.

Moustaquim v. Bélgica (Peticao n° 12313/86). Julgado em 18 de fevereiro de 1991.
Disponivel (em lingua inglesa) em <http://hudoc.echr.coe.int/sites/eng/pages/search.aspx?
i=001-62208>.

Nasri v. Franga (Peticao n°® 19465/92). Julgado em 13 de julho de 1995. Disponivel (em

lingua inglesa) em <http://hudoc.echr.coe.int/sites/eng/pages/search.aspx?i=001-62489>.
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i.ii) TIUE

Reenvio Prejudicial 26/62 (NV Algemene Transport- en Expeditie Onderneming van
Gend & Loos v. Administragcao Fiscal neerlandesa). Acérdao do Tribunal de Justica.
Julgado em 05 de fevereiro de 1963. Disponivel em
<http://curia.europa.eu/juris/showPdf.jsf?
text=&docid=87120&pagelndex=0&doclang=PT&mode=Ist&dir=&occ=first&part=1&cid=4655
08>.

Reenvio Prejudicial C-6/74 (Flaminio Costa v. ENEL). Acérdao do Tribunal de Justica
(Grande Seg¢ao). Julgado em 15 de julho de 1964. Disponivel em
<http://curia.europa.eu/juris/showPdf.jsf?
text=&docid=87399&pagelndex=0&doclang=PT&mode=Ist&dir=&occ=first&part=1&cid=4664
38>.

Reenvio Prejudicial C-357/09 (Said Shamilovich Kadzoev (Huchbarov)). Acérdao do
Tribunal de Justica (Grande Se¢ao). Julgado em 30 de novembro de 2009. Disponivel em
<http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?
text=&docid=72526&pagelndex=0&doclang=PT&mode=Ist&dir=&occ=first&part=1&cid=4653
92>

Reenvio Prejudicial C-430/11 (Md Sagor). Acérddao do Tribunal de Justica (Primeira
Secdo). Julgado em 06 de dezembro de 2012. Disponivel em
<http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?
text=&docid=131495&pagelndex=0&doclang=PT&mode=Ist&dir=&occ=first&part=1&cid=465
508>.

Reenvio Prejudicial C-474-13 (Stadt Schweinfurt, Amt fiir Meldewesen und Statistik).
Acordao do Tribunal de Justica (Grande Seg¢ao). Julgado em 17 de julho de 2014. Disponivel
em <http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?
text=&docid=155107&pagelndex=0&doclang=PT&mode=Ist&dir=&occ=first&part=1&cid=465
516>.

Reenvio Prejudicial C-522/11 (Abdoul Khadre Mbaye). Acérdao do Tribunal de Justica
(Terceira Secado). Julgado em 21 de margo de 2013. Disponivel (em lingua francesa) em
<http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?

text=&docid=135744&pagelndex=0&doclang=FR&mode=Ist&dir=&occ=first&part=1&cid=465
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524>,

Reenvio Prejudicial C-534/11 (Mehmet Arslan contra Policie CR, Krajské Feditelstvi
policie Usteckého kraje, odbor cizinecké policie). Acérddo do Tribunal de Justica
(Terceira Seg¢dao). Julgado em 30 de maio de 2013. Disponivel em
<http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?
text=&docid=137831&pagelndex=0&doclang=PT&mode=Ist&dir=&occ=first&part=1&cid=465
531>,

Reenvio Prejudicial C-61/11 (Hassen EI Dridi, alids, Soufi Karim). Acérdao do Tribunal
de Justica (Primeira Secdo). Julgado em 28 de abril de 2011. Disponivel em
<http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?
text=&docid=82038&pagelndex=0&doclang=PT&mode=Ist&dir=&occ=first&part=1&cid=4655
36>.

v) Filmes, videos e imagens em suporte digital ou meio eletrénico

BEM-VINDO (Welcome). Direcao de Philippe Lioret. Franca: Nord-Ouest, 2009, Filme. 116

min., son., color.

CHARBONNIER, S. (Charb). lls arrivent! Caricatura. Paris (Franga): Charlie Hebdo, 16 de
fevereiro de 2011. Disponivel em <http://www.voxeurop.eu/files/images/picture/Charb-Peril-

Arabe.jpg> Acesso em: 10 fev. 2015.

A CULPA DE VOLTAIRE (La faute a Voltaire). Direcao de Abdellatif Kechiche. Franga: Flash

Film, 2001, 130 min., son., color.

DANCANDO NO ESCURO (Dancer in the dark) Direcdo de Lars von Trier. Dinamarca:

Zentropa Entertainments, 2000. 140 min., son., color.

DISTRITO 9 (District 9). Direcao de Neil Blomkamp. Australia: Sony Pictures, 2009, 132

min., son., color.
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ENTRE OS MUROS DA ESCOLA (Entre les murs). Direcdo de Frangois Bégaudeau.

Franga: Imovision, 2008, 128 min, son., color.

LATUFF, C. A Uniao Europeia e os imigrantes. (Charge) /n. CMI BRASIL (Centro de Midia
Independente Brasil), blog. Disponivel em
<http://www.midiaindependente.org/pt/red/2008/08/426521.shtml>. Acesso em 23 jan. 2015.

NESTE MUNDO (In this world). Direcao de Dario Marianelli. Filme. Inglaterra: BBC, 2002.

88 min., son., color.

UNIVERSITY OF MINESOTA (blog). The residence law (La ley de residencia). Autor
desconhecido. Argentina, 1903. Disponivel em

<http://blog.lib.umn.edu/globerem/main/Argentina%20cartoon.jpg>. Acesso em: 15 set. 2014.

VENTURA, D. de F. L. Mobilidade humana. (Painel). In: TEDx Rua Monte Alegre. Séo
Paulo (Brasil): 13 de outubro de 2013. Disponivel em <https://www.youtube.com/watch?
v=7jMpxRfUWWO0> Acesso em 04 jan. 2015.

. ROLIM, M. Os direitos humanos e o Mercosul: uma agenda (urgente)

para além do mercado. 2002. Disponivel em

<http://www.rolim.com.br/2002/ pdfs/dhmercosul.pdf> Acesso em: 26 dez. 2014.

Vi) Normas e atos oficiais:

a) Brasil

Lei n° 6.815, de 19 de agosto de 1980. Define a situacao juridica do estrangeiro no
Brasil, cria o Conselho Nacional de Imigragao. Diario Oficial da Unido, 21 de agosto de

1980. Disponivel em <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I6815.htm>.

b) Uniao Europeia (atos disponiveis no Portal EUR-Lex - http://eur-lex.europa.eu)

Acordo entre a Comunidade Europeia e o Conselho da Europa de cooperagao entre a
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Agéncia dos Direitos Fundamentais da Uniao Europeia e o Conselho da Europa. Jornal
Oficial da Uni&do Europeia, 15 jul. 2008.

Comunicacdao da Comissao ao Conselho e ao Parlamento Europeu. Espacgo de
liberdade, de seguranca e de justica: balango do programa de Tampere e futuras

orientagoes. Bruxelas, 02 de junho de 2004.

Comunicag¢ao (2005) 184 da Comissao do Conselho e ao Parlamento Europeu.
Programa da Haia: dez prioridades para os préximos cinco anos. Parceria para a
renovacao europeia no dominio da liberdade, seguranga e justica. Bruxelas, 10 mai.
2005.

Comunicagcdo da Comissdao ao Parlamento Europeu, ao Conselho, ao Comité
Econémico e Social Europeu e ao Comité das Regidoes. Analise da criagcdo de um
Sistema Europeu de Vigilancia das Fronteiras (EUROSUR). Jornal Oficial da Uniao
Europeia, 13 fev. 2008.

Comunicag¢ao da Comissao ao Parlamento Europeu e ao Conselho. Quinto relatério

anual sobre a imigracgao e o asilo (2013). Jornal Oficial da Unido Europeia, 22 mai. 2014.

Comunicag¢do da Comissao ao Parlamento Europeu e ao Conselho sobre a aplicagao
da Diretiva 2009/50/CE relativa as condi¢oes de entrada e residéncia de nacionais de
paises terceiros para efeitos de emprego altamente qualificado («Cartdo Azul UE»).
COM (2014) 287. Bruxelas, 22 de maio de 2014.

Conselho Europeu de Tampere, 15 e 16 de outubro de 1999. Conclusdées da
Presidéncia.

Diretiva 96/71/CE do Parlamento Europeu e do Conselho de 16 de Dezembro de 1996
relativa ao destacamento de trabalhadores no dambito de uma prestacdao de servigos.

Jornal Oficial das Comunidades Europeias, 21 jan. 1997.

Diretiva 2000/43/CE do Conselho de 29 de Junho de 2000 que aplica o principio da
igualdade de tratamento entre as pessoas, sem distingdo de origem racial ou étnica.

Jornal Oficial da Unido Europeia, 19 jul. 2000.
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Diretiva 2001/51/CE do Conselho de 28 de Junho de 2001 que completa as
disposi¢coes do artigo 26.0 da Conveng¢ao de Aplicacao do Acordo de Schengen de 14
de Junho de 1985. Jornal Oficial da Unido Europeia, 10 jul. 2001.

Diretiva 2002/90/CE do Conselho de 28 de Novembro de 2002 relativa a definiciao do
auxilio a entrada, ao transito e a residéncia irregulares. Jornal Oficial da Unido Europeia,
5 dez. 2002.

Diretiva 2003/9/CE do Conselho de 27 de Janeiro de 2003 que estabelece normas
minimas em matéria de acolhimento dos requerentes de asilo nos Estados—

Membros. Jornal Oficial da Unido Europeia, 6 fev. 2003.

Diretiva 2003/86/CE do Conselho de 22 de Setembro de 2003 relativa ao direito ao

reagrupamento familiar. Jornal Oficial da Unido Europeia, 3 out. 2003.

Diretiva 2003/109/CE do Conselho de 25 de Novembro de 2003 relativa ao estatuto dos
nacionais de paises terceiros residentes de longa duragao. Jornal Oficial da Uniao
Europeia, 23 jan. 2004.

Diretiva 2004/38/CE do Parlamento Europeu e do Conselho de 29 de Abril de 2004
relativa ao direito de livre circulagdo e residéncia dos cidadaos da Unidao e dos
membros das suas familias no territéorio dos Estados-Membros, que altera o
Regulamento (CEE) n.° 1612/68 e que revoga as Directivas 64/221/CEE, 68/360/CEE,
72/194/CEE, 73/148/CEE, 75/34/CEE, 75/35/CEE, 90/364/CEE, 90/365/CEE e 93/96/CEE.
Jornal Oficial da Unido Europeia, 30 abr. 2004.

Diretiva 2004/81/CE do Conselho de 29 de Abril de 2004 relativa ao titulo de residéncia
concedido aos nacionais de paises terceiros que sejam vitimas do trafico de seres
humanos ou objecto de uma acgao de auxilio a imigragao ilegal, e que cooperem com

as autoridades competentes. Jornal Oficial da Unido Europeia, 6 ago. 2004.

Diretiva 2004/83/CE do Conselho de 29 de Abril de 2004 que estabelece normas
minimas relativas as condigées a preencher por nacionais de paises terceiros ou
apatridas para poderem beneficiar do estatuto de refugiado ou de pessoa que, por

outros motivos, necessite de protegcdo internacional, bem como relativas ao
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respectivo estatuto, e relativas ao conteliido da protecdao concedida. Jornal Oficial da
Uniao Europeia, 30 set. 2004.

Diretiva 2004/114/CE do Conselho de 29 de Abril de 2004 que estabelece normas
minimas relativas as condi¢gées a preencher por nacionais de paises terceiros ou
apatridas para poderem beneficiar do estatuto de refugiado ou de pessoa que, por
outros motivos, necessite de prote¢cao internacional, bem como relativas ao
respectivo estatuto, e relativas ao conteliido da protecdao concedida. Jornal Oficial da
Uniao Europeia, 30 set. 2004.

Diretiva 2005/36/CE do Parlamento Europeu e do Conselho de 7 de Setembro de 2005
relativa ao reconhecimento das qualificagées profissionais. Jornal Oficial da Uni&do
Europeia, 30 ago. 2005.

Diretiva 2005/71/CE do Conselho de 12 de Outubro de 2005 relativa a um
procedimento especifico de admissao de nacionais de paises terceiros para efeitos de

investigagao cientifica. Jornal Oficial da Unido Europeia, 3 nov. 2005.

Diretiva 2005/85/CE do Conselho de 1 de Dezembro de 2005 relativa a normas minimas
aplicaveis ao procedimento de concessao e retirada do estatuto de refugiado nos

Estados-Membros. Jornal Oficial da Unido Europeia, 13 dez. 2005.

Diretiva 2008/115/CE do Conselho de 16 de Dezembro de 2008 relativa a normas e
procedimentos comuns nos Estados-Membros para o regresso de nacionais de

paises terceiros em situagao irregular. Jornal Oficial da Unido Europeia, 24 dez. 2008.

Diretiva 2009/50/CE do Conselho de 25 de Maio de 2009 relativa as condi¢cdes de
entrada e de residéncia de nacionais de paises terceiros para efeitos de emprego

altamente qualificado. Jornal Oficial da Unido Europeia, 18 jun. 2009.

Diretiva 2009/52/CE do Parlamento Europeu e do Conselho de 18 de Junho de 2009
que estabelece normas minimas sobre sangdées e medidas contra os empregadores
de nacionais de paises terceiros em situagao irregular. Jornal Oficial da Unido Europeia,
30 jun. 2009.

Diretiva 2011/36/UE do Parlamento Europeu e do Conselho de 5 de Abril de 2011
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relativa a prevencao e luta contra o trafico de seres humanos e a protecg¢ao das
vitimas, e que substitui a Decisdo-Quadro 2002/629/JAl do Conselho. Jornal Oficial da
Uniao Europeia, 15 abr. 2011.

Diretiva 2011/51/UE do Parlamento Europeu e do Conselho de 11 de Maio de 2011 que
altera a Directiva 2003/109/CE do Conselho de modo a alargar o seu ambito de
aplicacao aos beneficiarios de protecao internacional. Jornal Oficial da Unido Europeia,
19 mai. 2011.

Diretiva 2011/95/UE do Parlamento Europeu e do Conselho de 13 de Dezembro de 2011
que estabelece normas relativas as condi¢gées a preencher pelos nacionais de paises
terceiros ou por apatridas para poderem beneficiar de prote¢ao internacional, a um
estatuto uniforme para refugiados ou pessoas elegiveis para prote¢ao subsidiaria e

ao conteudo da protecao concedida. Jornal Oficial da Unido Europeia, 30 set. 2004.

Diretiva 2011/98/UE do Parlamento Europeu e do Conselho de 13 de Dezembro de 2011
relativa a um procedimento de pedido Unico de concessao de uma autorizagao Unica
para os nacionais de paises terceiros residirem e trabalharem no territério de um
Estado-Membro e a um conjunto comum de direitos para os trabalhadores de paises
terceiros que residem legalmente num Estado-Membro. Jornal Oficial da Unido
Europeia, 23 dez. 2011.

Diretiva 2013/32/UE do Parlamento Europeu e do Conselho de 26 de junho de 2013
relativa a procedimentos comuns de concessao e retirada do estatuto de protecao

internacional (reformulagao). Jornal Oficial da Unido Europeia, 29 jun. 2013.

Diretiva 2013/33/UE do Parlamento Europeu e do Conselho de 26 de junho de 2013 que
estabelece normas em matéria de acolhimento dos requerentes de protecao

internacional (reformulagao). Jornal Oficial da Unido Europeia, 29 jun. 2013.

Regulamento (CE) n° 1035/97 do Conselho que cria um Observatério Europeu do
Racismo e da Xenofobia. 02 jun. 1997. Jornal Oficial das Comunidades Europeias. 10 jun.
1997.

Regulamento (CE) n° 168/2007 do Conselho que cria a Agéncia dos Direitos

Fundamentais da Unido Europeia. 14 fev. 2007. Jornal Oficial da Uniao Europeia: 22 fev.
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2007.

Regulamento (UE) N.° 1052/2013 do Parlamento Europeu e do Conselho que cria o
Sistema Europeu de Vigilancia das Fronteiras (Eurosur). 22 out. 2013. Jornal Oficial da

Uniao Europeia. 06 nov. 2013.

Tratado Constitutivo da Comunidade Europeia (Tratado de Roma), 25 mar. 1957.

Tratado da Unido Europeia (Tratado de Maastricht), 29 jul. 1992.

Tratado de Amsterda, 10 nov. 1997.

Tratado de Funcionamento da Unidao Europeia (Tratado de Lisboa), 13 dez. 2007.

Tratado de Nice, 10 mar. 2001.
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Anexo A — A UE e o Espago Schengen®?

[ Estados-Membros da Unido Europeia
pertencentes ao espaco Schengen

B Estados-Membros da Unido
Europeia ndo pertencentes
a0 espaco Schengen

B Paises terceiros pertencentes
ao espaco Schengen

AT Austria
BE Bélgica
BG Bulgaria
CH Suica
oY Chipre

(w4 Republica Checa
DE Alemanha

DK Dinamarca
EE Estonia

EL Grécia

ES Espanha

FI Finlandia

FR Franca

HU Hungria

IE Irlanda

IS Islandia

IT Itdlia

LI Listenstaine
LT Litudnia

LU Luxemburgo
LV Letonia

MT Malta

NL Paises Baixos,
NO Noruega

PL Polénia

PT Portugal

RO Roménia

SE Suécia

SI Eslovénia

SK Eslovaquia
UK Reino Unido
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Obs.: A Croacia, cuja adesao a UE se deu em 2013, n&o pertence, até o
momento, ao espaco Schengen.

245UNIAO EUROPEIA. Comissdo Europeia. Direcdo-Geral dos Assuntos Internos. A Europa da
Livre Circulagdao: o espago Schengen. Luxembrugo: Servico das Publicagbes da Unido
Europeia, 2012. p. 2. Disponivel em <http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/e-

library/docs/schengen_brochure/schengen_brochure_dr3111126_pt.pdf>.
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Anexo B — Os campos de detengdo na Europa®®

ll Qo e

Campo para estrangeiros presentes no territorio de um X
Estado aguardando deportacéo. Y

Campo para estrangeiros que chegaram recentemente
ao territorio de um Estade (durante a analise de sua
solicitagéo de entrada e permanéncia no territario)
Campo para estrangeiros combinando ambas as fungdes
(exame de solicitagdo de entrada e deportacéo).

Prisdo comum regularmente usada para a detengio
administrativa de ma_n_-n_._mm_wom
Presenga de um centro de detengo

Presenca de cinco centros de detengdo na mesma zona
geografica
Membro da UE e/ou signatario dos acordos Schengen

.....

Channel

-

Ukraine
®

o

Moldova

Pais candidato a UE

Obs.: A Croacia ja ndo é mais pais candidato, mas Estado-membro da UE
desde 2013, embora néo pertenca, até o momento, ao espaco Schengen.

Limites do espago Schengen -

Black Sea Ge

Oy

i

Leba :o:ﬂo

Syria .

/@ Madeira™, e

Atlantic [ b . Tunisia  Lampedusa Mediterranean [

: i Israel .

% Canary Islands } Morocco? L3 r et “ Jordan

e N Ageria : P
Ocean .l« - ~

- .
e® Libya Egypt ®g
1 000 km
L) . &

e
(0]
2
,m.
o Z
2
a
-
=
>
o
© O
m2
)|
tm
mw
mS
pe
md
© 9
o
c 9
o5
LL
—]
-En
= ©
©
.a
o §
2
=N0
W=
x =
G/
S 9
o
)
mm
g
o
dw
MW
2 E
6<
©
N


http://www.migreurop.org/IMG/jpg/map_18-1_L_Europe_des_camps_2011_v11_EN.jpg

