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A Imigracio na Europa: a acao politica da Unido
Europeia para as migracoes extracomunitarias’

Immigration in Europe: the European Union’s political action for extra
migration

Resumo: Este artigo tem por objetivo fazer
uma analise qualitativa da ag@o politica regio-
nal da Unido Europeia para as migragdes inter-
nacionais procedentes de terceiros Estados ndo
membros do complexo institucional europeu.
A normativa europeia estabelece os ambitos do
controle sobre a populacdo extracomunitdria.
O controle de fronteiras, a integragao social e a
cooperagdo para o desenvolvimento constituem
os eixos da politica da Unido Europeia para as
migragdes. A normativa e o método utilizado
pelos paises da Unido Europeia no controle das
migragdes extracomunitdrias resultam no rela-
tivo fracasso da ag@o politica europeia. Nesse
sentido, carecem de eficécia politica e transfor-
mam um direito humano em ato delitivo.
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A Imigragdo na Europa: a agdo politica da Unido Europeia para as migragdes extracomunitdrias

1 Introducao

A Unido Europeia (UE) ¢ o mais bem-sucedido projeto de regio-
nalismo politico no mundo, o foi no século passado e continua sendo no
presente. Nao ha dividas de que esse complexo institucional comporta
modelos avancados de democracia e de Estado de Direito historicamen-
te forjados e desenvolvidos na Europa Ocidental. De fato, candidatar-se
a membro pleno de direito exige mais do que compartilhar um espago
geografico, mas a observancia de uma série de quesitos, em especial dos
valores, prioridades, interesses e objetivos que regem a Unido Europeia
(UE).

Desde o Tratado Constitutivo da Comunidade Europeia até a sua
reforma — o Tratado da Unido Europeia e o Tratado de Funcionamen-
to da Unido Europeia de 2010 —, foram muitos 0s avangos no processo
de integragdo: tragou-se a unido aduaneira, desenvolveram-se instituigoes
politicas proprias, estabeleceu-se a moeda unica, adotou-se um modelo de
cidadania, desenvolveu-se uma politica exterior e de seguranca comum.
Enfim, constituiu-se em uma comunidade de nagdes, politica, econdomica
e, de certa forma, socialmente organizada. Entretanto, a unidade europeia
parece desmembrar-se em relagdo a politica internacional para as migra-
coes. Com competéncias divididas, a acdo comunitaria nesta matéria ¢
limitada pela soberania dos Estados-Membros, que ndo encontram uma
formula eficaz para a gestao global das migragoes.

A construcdo do espaco europeu apoés a institucionalizagcdo do Acor-
do Schengen (2006), de 14 de junho de 1985, que delimitou as fronteiras
externas da UE, iniciou no momento em que as migragdes extracomuni-
tarias se tornavam um problema para a Europa Ocidental. Desde a déca-
da anterior, marcada pela Guerra de Yom Kippur e pela crise petroleira,
a Europa vinha aplicando uma “politica de imigragdo zero” (ARANGO,
2005). Isso fez do Acordo um util instrumento para a constru¢do de uma
fortaleza europeia, caracterizada pela debilidade das fronteiras interiores e
pela harmonizag@o dos controles e fortalecimento das fronteiras externas.
A adesdo ao Acordo Schengen permitiu o avanco das fronteiras externas
da UE aos postos consulares europeus instalados em terceiros Estados.
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Erigiu-se uma “muralha” de dificil acesso para a populagdo estran-
geira de origem ndo europeia. Migrantes, potenciais migrantes e turistas
padecem dos efeitos da Politica Europeia de Seguranga Comum (PESC),
que define, grosso modo, os critérios da agdo comunitaria adotados para o
tratamento das migragdes internacionais. Contudo, ¢ dificil imaginar uma
politica europeia Unica para as migragdes, porque se repartem as compe-
téncias entre os Estados, o que deixa a Unido a responsabilidade no esta-
belecimento de algumas diretrizes gerais, harmonizadas pela legislag¢ao
nacional de cada um dos seus membros. Tampouco o enfoque global so-
bre migracdes (UNIAO EUROPEIA, 2006) — que, em dezembro de 2005,
supunha importante avango na concepgao europeia ao envolver os paises
de origem e de transito dos fluxos na gestdo das migracdes — produziu re-
sultados compativeis com os valores humanitarios difundidos pela Unido
Europeia.

Na PESC encontramos limitado o método comunitario de gestao
das migragdes. E a partir dessa plataforma politica que devemos buscar os
elementos que nos ajudardo a entender o Pacto Europeu sobre Imigracao
e Asilo, instrumento que fornece as linhas da agdo politica arranjada para
a gestdo dos movimentos migratorios extracomunitarios (UNIAO EURO-
PEIA, 2008). Nesse sentido, pretende-se analisar a politica migratdria eu-
ropeia, que se desenvolve em trés linhas de agdo: o controle dos fluxos
de populacao, a integragao social de migrantes € a cooperagao para o de-
senvolvimento. Esses sdo os principais eixos politicos reunidos naquele
Pacto, cujo alcance supera até mesmo os limites da competéncia europeia
no assunto.

Partindo de uma perspectiva dos direitos humanos aplicada as mi-
gragoes, pretende-se argumentar que, sob a logica da seguranga dos cida-
daos europeus, vigora um rigido sistema de controle — que incide sobre os
estrangeiros ndo comunitarios de forma violenta, quebrantando direitos
consagrados internacionalmente — sufocando o Estado de Direito e aten-
tando contra os valores democraticos e humanitarios difundidos pela Eu-
ropa Ocidental.
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2 Desenvolvimento: a integracido politica, o fechamento das
fronteiras e os eixos do controle

O processo de integracdo politica na Unido Europeia ¢ ainda in-
completo, a sua estrutura tripartite admite a preeminéncia do carater in-
tergovernamental sobre o supranacional na constru¢cdo de uma politica
comunitaria para as migragdes. No ambito comunitario, o predominio da
intergovernabilidade no campo da acdo politica ¢ funcional. Assim, o tra-
tamento politico outorgado as migragdes internacionais — com a garantia
de reserva a soberania nacional, que a priori pareceria perdida em funcdo
da adesdo ao sistema comunitario — permite aos Estados-Membros ma-
nejar essas migracdes de acordo com os interesses proprios de cada um
deles, por exemplo, aqueles relacionados a cobertura de mao de obra dos
seus mercados de trabalho e as questdes demograficas. (UNION EURO-
PEIA, 2010; 2006)

Na Uniao Europeia, o carater supranacional da comunidade aparece
apenas em seu primeiro pilar institucional. Neste, o Parlamento, o Conse-
lho e a Comissao Europeia limitam potencialmente a soberania dos Esta-
dos-Membros. Nos outros dois pilares, Politica Exterior e de Seguranga
Comum (PESC) e Cooperacao em Justica e Assuntos de Interior (CJAI),
as decisoes sao regidas pelo principio da unanimidade, causador da com-
peténcia entre os Estados.

A integragdo politica na Europa sup6s o fechamento das fronteiras
externas do territério que conforma a Unido Europeia e a abertura pro-
gressiva das fronteiras internas para a livre circulagdo dos cidaddos eu-
ropeus. Em 1992, o Tratado de Maastricht criou a cidadania comunitaria
para os nacionais dos paises membros, outorgando-lhes direitos politicos
em ambito comunitdrio (UNIAO EUROPEIA, 2002). Entdo, consagrou-
-se a Europa dos cidaddos como um modelo inovador de regionalismo
politico, revigorado por uma Carta Constitucional em forma de Tratado?,
livre e democratico para os seus membros, porém extremamente rigido e

2 O Tratado Constitucional, assinado em Roma pelos Chefes de Estado da Unido, em

29 de outubro de 2004, foi aprovado e ratificado por via parlamentar pela maioria dos
Estados Membros. Na Franga ¢ nos Paises Baixos, o Texto foi submetido ao referendo
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oneroso para o resto do mundo. Isto ¢, a integra¢do europeia aprofundou
a distin¢do entre imigrantes comunitarios, tornados cidaddos, e imigrantes
estrangeiros; ou seja, o avango em cidadania eliminou o primeiro tipo de
imigracdo ao torna-la cidada de pleno direito, mas o segundo tipo descen-
deu ou se estancou a condi¢do de estrangeiros procedentes de terceiros
paises, personificados — seguindo a tradi¢cdo do pensamento politico oci-
dental — nos “turcos” de Maquiavel.

Essa nova geografia do poder imp6s a Unido Europeia responsabili-
dades comuns em matéria de imigragao. O Tratado de Amsterda, de 17 de
junho de 1997, contemplou o estabelecimento de uma politica comum de
imigragdo mediante a execugdo de programas quinquenais (UNIAO EU-
ROPEIA, 1997). O Programa de Tampere (1999-2004) e o Programa da
Haia (2004-2009) reconheceram a questao da imigragdo como um proble-
ma para a Europa, que passou a atuar na gestdo global dos fluxos migra-
torios, por meio da ado¢do de medidas de seguranca que garantissem a
liberdade de circulagao territorial dos seus cidadaos, de um lado, ¢ da ela-
boragao de politicas de integracao para os imigrantes residentes, do outro.
Dessa forma, apresentava-se a seguranga como o0 meio para alcangar a
liberdade, e a nacionalidade como um critério indispensavel para a cida-
dania europeia. O imigrante extracomunitario, estrangeiro, aparecia como
o alvo dos mecanismos de seguranga, podendo apenas gozar de liberdade
de movimento e dos subsidios da integracao social caso demonstrasse sua
regularidade administrativa ante as autoridades policiais europeias.

No territorio europeu, o processo de ruptura das barreiras internas
para a livre mobilidade de pessoas dentro do “espago Schengen” acompa-
nhou uma série de medidas de cooperacdo e coordenacdo entre os servi-
cos policiais e judiciais dos Estados-Membros. Até mesmo o Reino Unido
e a Irlanda, Estados que ndo pertencem a Schengen, negociaram as suas
participagdes em matéria policial, judicial e penal (UNION EUROPEIA,

e teve a sua aprovacido denegada pela maior parte do eleitorado. (UNIAO EUROPEIA,
2004)

3 De acordo com Bobbio (1994), desde Aristoteles até Hegel, houve sempre um “Estado
Oriental” ndo europeu. Na historia do pensamento filosofico ocidental foram intimeras as
tentativas de demonstragdo da existéncia de povos servis. Para Maquiavel, por exemplo,
os turcos representavam ditos povos.
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2000; 2002). Quando feita a ado¢ao do Tratado de Lisboa, em dezembro
de 2007, ambos os Estados obtiveram o direito de exce¢do em matéria
judicial e assuntos internos, regulando, de forma particular, os proces-
sos referentes a vistos, asilo e imigracio (UNIAO EUROPEIA, 2007).
Do outro lado da fortaleza europeia, no exterior das fronteiras Schengen,
consolidou-se um sistema de controle dos fluxos migratorios no interior
dos paises de emigracdo. Formou-se uma “muralha burocratica” de dupla
face, caracterizada pela rigidez na aplicacdo (mesmo fora do seu territo-
rio) dos critérios de selecdo de pessoas consideradas aptas para circular
pelo territorio da UE. Assim, do lado de fora de Schengen, o visto de en-
trada e circulacdo temporaria obtido nos paises de origem representa o
primeiro 6nus da livre circulacdo de pessoas. Outros mecanismos de con-
trole foram também engenhados no interior dos paises europeus, desde
medidas de controle aplicadas em zonas fronteirigas até as politicas de
cooperagdo bilateral e multilateral com os paises de origem e de transito
das migragdes.

Sob a optica de Schengen, dos Tratados Constitutivos e do Pacto
Europeu sobre Imigragao e Asilo, portanto, fica claro que a origem da
ameaca reside do lado de fora da Unido. Esta ameaga seria a estrangeira, ¢
se manifesta em forma de delinquéncia organizada e transnacional grave,
terrorismo, trafico de estupefacientes e de seres humanos, atos delitivos
que consideraram vinculados as populagdes nao cidadas, em especial as
migragdes irregulares. A reforma dos Tratados da UE, em 2010, mante-
ve essa concepcao das migragdes extracomunitarias como um problema
para a Europa. As medidas comuns de luta contra a imigragao irregular,
a expulsdo e a repatriacdo de irregulares e de migrantes antes regulares
(mas que perderam a regularidade administrativa), encontram-se no texto
do artigo 79 do Tratado de Funcionamento da Unido Europeia (UNIAO
EUROPEIA, 2010). Enfim, a normativa que institucionalizou Schengen e
delimitou o espaco de liberdade, seguranga e justica tratou de criminalizar
as migragoes internacionais justificando o endurecimento das medidas de
controle impostas as populagdes estrangeiras pela potencial ameaca que
representam e, assim, legitimaram o beneficio da livre circulagao espacial
para os cidaddos europeus e migrantes residentes.
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2.1 Os Ambitos do Controle

O controle quase sempre aparece em forma de lei, e esta sempre
manifesta uma ou mais formas de controle. Na Unido Europeia, o con-
trole ¢ um fim de per si na medida em que ¢ o objetivo das politicas se-
letivas formuladas pelos Estados-Membros. O que aqui nos corresponde
examinar, desde uma perspectiva de direitos humanos, emana de dentro
de um espago de seguranca ¢ de ordem publica ampla e transcende as
fronteiras europeias. Ocorre tanto na origem como no destino dos fluxos
migratérios e se apresenta como o primeiro dos trés eixos da politica de
gestdo das migragdes internacionais. A integracdo social € a cooperacao
para o desenvolvimento sdo os outros dois eixos que, somados ao primei-
ro, compdem o quadro europeu da politica de controle populacional.

Atualmente, o principal instrumento normativo em matéria de imi-
gracdo na Europa ¢ o Pacto Europeu sobre Imigracdo e Asilo, que ins-
titui diretrizes basicas para as politicas migratérias implementadas pelos
Estados-Membros (UNIAO EUROPEIA, 2008). O Pacto acompanha seu
mecanismo de execucdo, o Programa de Estocolmo, que substituiu o da
Haia, e estabelece as prioridades da Unido Europeia para o periodo 2010-
2014. Cabe reforcar que essas prioridades respondem a tripode seguranca,
liberdade e justica para cidadania europeia; mas, por outro lado, tém por
objetivo o controle das migracdes regulares e a luta contra a clandestini-
dade, observando as necessidades de cobertura das demandas de merca-
dos de trabalho e de equilibrio demografico.

A Espanha ¢ um bom exemplo disso: o pais que qualificou seus ci-
dadaos mediante os avancgos no processo de democratizagao da educacao
também viu seus profissionais emigrarem para o Reino Unido por me-
lhores condi¢des de vida e trabalho. A solu¢do espanhola se baseou na
procura de mao de obra estrangeira mediante a adogdo dos “Catalogos
de ocupagdo laboral”, que admitia uma migracdo contingente enviada ao
pais para sanar temporariamente os déficits que existiam em setores de
saude, servigos, etc. do seu mercado de trabalho. Essas medidas foram em
parte criticadas quando se percebeu que essa migracdo de carater tempo-
rario tendeu a permanéncia. Os resultados variaram entre a permanéncia
definitiva em solo espanhol, o retorno voluntario aos paises de origem, e
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a passagem a irregularidade administrativa daqueles individuos que ndo
lograram renovar seus documentos de residéncia e trabalho. (MALAPEI-
RA, 2006)

Retomando o Programa de Estocolmo, que dispde sobre: a execu-
¢do de normas e praticas para o controle dos fluxos legais de populacao
e a sua entrada e permanéncia em territorio europeu; normas € praticas
relativas a constru¢do de uma Europa de asilo; medidas relativas a in-
tegracdo de minorias étnicas, nas quais se encontram principalmente os
imigrantes; politicas antirracismo e contra a discriminagao; fortalecimen-
to das fronteiras e a cooperacao com os paises de origem e de transito dos
migrantes (UNIAO EUROPEIA, 2008). Esses objetivos foram reunidos
por Joaquim Arango (2005, p. 17-25) em trés eixos principais: o contro-
le, a integragdo e a cooperagao internacional para o desenvolvimento, que
trataremos de analisar. O Pacto e o Programa de Estocolmo compdem a
estratégia europeia atual de gestdo das migragdes internacionais, que se
realiza mediante a aplicagao de um método de controle seletivo ainda va-
ridvel em seus resultados, ja que depende da experiéncia migratoria, da
legislagao e dos interesses nacionais de cada um dos Estados-Membros
da Unido.

2.2 Laissez Faire — Laissez Passer

A maxima fisiocrata Laissez faire, laissez passer, adotada posterior-
mente pelo liberalismo econdmico, reclamava a minima interven¢do do
Estado na economia e a livre iniciativa de mercado, o que conduziria a
uma sociedade mais igualitdria @ medida que a prosperidade aumentas-
se indefinidamente. Porém, se mal lograda, a tentativa poderia também
conduzir a decadéncia da nagdo (ADAMS, 2001). Apesar da evolugdo do
liberalismo em distintas correntes politicas e da abertura e expansao dos
mercados a nivel global (seguindo aquela logica liberal), a expressdo per-
de hoje sua validez com o advento da mundializa¢ao do trabalho, na qual
a mao de obra surge como protagonista.

Hollifield (1992) utiliza a expressao “paradoxo liberal” para de-
nominar a légica econdmica do liberalismo que demanda a abertura de
mercados de trabalho no cenério do que, por conveniéncia, denominou-
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-se globalizacdo, somada ao respectivo fechamento das fronteiras para os
trabalhadores migrantes. Essa logica revela uma grave fissura da filosofia
liberal. Em outras palavras, mostra que as decisdes politicas em matéria
de imigracdo e trabalho ndo sdo tdo liberais quanto o parecem, porque
os Estados sim intervém na economia — com o apoio de alguns setores
sociais e empresariais — dispondo de estratégica e, convenientemente, de
parametros utilitaristas para a sele¢@o e insercdo de mao de obra estran-
geira em seus mercados de trabalho.

Até aqui vimos que o discurso europeu ¢ contraditorio, pois, ao
mesmo tempo em que criminaliza as migragdes procedentes de terceiros
Estados, necessita delas para a cobertura de problemas particulares, de
solucdes nao encontradas na mao de obra europeia.

Tal ¢ a preocupacao no sentido de controlar a entrada de migrantes
que a Unido Europeia enfatiza a sua incapacidade de acolher a todos os
que entram em seu territério, ainda que proponha aos Estados-Membros o
refor¢o na atracdo de mao de obra qualificada, que decidam as condi¢des
de entrada e permanéncia, e que fixem um nimero ideal de imigrantes
regulares, considerando a possibilidade de esse numero ser acordado com
os paises de origem das migracdes. Até aqui € compreensivel essa preocu-
pacdo. De maneira que cada membro pode estabelecer os mecanismos de
selecdo de pessoas que considerarem oportunos, por exemplo, mediante
a abertura de cotas de migrantes ja citada no caso espanhol. A sele¢ao
de trabalhadores da aos Estados o controle sobre suas fronteiras externas,
remitindo-as a origem das migragdes: a concessao do visto, o sistema de
cotas de trabalhadores, os acordos bilaterais e multilaterais assinados com
os paises de origem, algumas politicas e programas de cooperacio para o
desenvolvimento, etc. Embora apresentem formulas e modelos diversos
para a gestdo da populagdo potencialmente migrante, nem as todas as for-
mulas logram resultados significativamente eficazes. Assim, o problema
esta no método utilizado e no discurso que o justifica.

Uma evidéncia da pouca eficdcia na gestdo dos fluxos de pessoas
migrantes pode ser entendida pelo recente interesse da Franca e da Ale-
manha em retomarem os controles de suas fronteiras internas por meio da
suspensdo temporaria de Schengen, com o objetivo de por fim a imigra-
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¢do irregular enquanto persista a crise economica ¢ financeira na Europa®.
A suspensdo temporaria de Schengen ndo ¢ algo novo; de fato, alguns
Estados-Membros retomaram o controle de suas fronteiras por curtos pe-
riodos de tempo e por razdes de seguranca publica. A questdo levantada
pelos Ministérios de Interior desses dois paises pode ser uma evidéncia
de que se encontra fragilizada a supranacionalidade na Unido Europeia,
pois dois dos seus principais sdcios anunciaram a Bruxelas a suspensdo
do Acordo, sem consulta prévia ao Parlamento e ao Conselho Europeu.
Schengen torna-se, assim, um espago questionavel se os métodos utili-
zados na execu¢do do Acordo sdo pouco efetivos com relagdo a gestdo
ordenada e humanitaria dos fluxos. O Acordo ndo impede a evolugdo dos
fluxos migratorios na Europa, causa 6nus diversos a populacdo migrante
e pde a prova o direito a liberdade de circulagdo na Europa e no mundo. A
precipitagdo de Paris e Berlin e as divergéncias de interesses em relacdo a
reforma desse Acordo — intensificada pela discussdo sobre a ma situagao
econdmica enfrentada por alguns paises da zona do Euro — parece afun-
dar a UE em uma grave crise de tono politico-institucional.

Quanto aos mecanismos de selecao de pessoas, o visto se torna um
importante instrumento de controle seletivo e se desenvolve em trés ni-
veis (MALAPEIRA, 2006). A obtengdao de um simples visto de turismo
respeita o cumprimento de uma série de requisitos para sua concessao
ainda na origem — que podem partir da solicitagdo de entrada no espa-
¢o Schengen, passando pela apresentacdo de atestados de aptidao fisica
e mental e de auséncia de Obices penais até a demonstracdo de posse de
uma importante soma financeira. Obviamente, a rigidez desse passo de-
pende ndo s6 do que o viajante possa demonstrar, mas da situacdo mi-
gratoria do pais de sua nacionalidade. Na América Latina, por exemplo,
Colombia e Equador tiveram os seus vistos suspendidos por Espanha,
que propds o arranjo de acordos bilaterais para regular a circulagdo e re-
sidéncia temporaria dos nacionais daqueles paises em territorio espanhol
(GERONIMI; CACHON; TEXIDO, 2004). O segundo nivel de controle

* A decisdo arbitraria de ambos os paises na suspensédo do acordo foi anunciada por carta

enviada a presidéncia da Unido Europeia. A questdo reanimou o debate sobre a viabilidade
de Schenguen ¢ a sua eficacia na contengdo dos fluxos migratdrios. Um exemplo: Pérez
(2012).
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transfere as companhias de transporte a comprovacao de documentos e
dos meios necessarios para entrada no espaco Schengen. Em seguida sur-
ge a coordenacdo e a organizacdo dos controles policiais em zonas fron-
teiricas. Em uma anélise do caso espanhol, David Malapeira (2006, p. 47)
afirma que o visto transfere ao Estado a capacidade de decisdo, planifica-
c¢do e organizacdo que lhe permite tracar os perfis desejados dos migran-
tes, ainda que o éxito na selecdo ndo seja total devido a outros fatores,
como a possibilidade de entrar e permanecer irregularmente e a existéncia
de sujeitos com direitos constitucionalmente reconhecidos nos paises de
destino, por exemplo, os direitos derivados da dupla cidadania.

Além disso, o controle seletivo oferece resultados diversos e, em
alguns casos, divergentes dos esperados pelos governos. Se, por um lado,
tais medidas cooptam sujeitos realmente desejados pelos paises de desti-
no, por outro, colocam a perder o capital humano nao desejado e retido
nas fronteiras. Os controles fronteirigos, tais quais as politicas migrato-
rias restritivas, nao sao capazes de por fim aos processos migratdrios em
funcdo da rapida diversificacdo das rotas migratorias em um mundo al-
tamente conectado. Por outro lado, ¢ bem sabido que o turismo, além de
representar uma importante fonte de ingressos para os Estados, constitui a
principal porta de entrada de potenciais migrantes na Europa, o que torna
ainda mais dificil as a¢des policiais em zonas de fronteira.

O ingresso no territério Schengen é, assim, um concurso em que
ganham somente aqueles que sdo considerados aptos para circular, residir
e trabalhar na Europa. Para os que o direito de circulagdo significa nada
— porque simplesmente ndo detém esse direito — resta a sorte do ingresso
clandestino, meio pelo qual se reproduzem as redes internacionais de tra-
fico de pessoas que encontram sua “clientela” no desespero dos rechaga-
dos em fronteira.

Ao irromper o espaco Schengen, clandestinamente, o transito entre
os paises da UE ¢ relativamente facil devido a debilidade dos controles
internos. Esse fenomeno explica, em parte, o designio da abordagem arbi-
traria de forgas policiais sobre civis transeuntes nas cidades europeias. No
destino, a irregularidade, mera falta administrativa, parece transformar-
-se em crime contra a ordem publica, e esse pode ser o Uinico argumento
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valido para explicar o assombroso incremento do nimero de imigrantes
irregulares em carcere nos Centros de Internamento para Estrangeiros.
(JARRIN MORAN; RODRIGUEZ GARCIA; DE LUCAS, 2012)

A privagdo da liberdade de circulagdao e as deportagdes em massa
tém norma propria: a Diretiva de Retorno, que nao da conta dos abusos fi-
sicos e psicologicos sofridos por pessoas com direitos internacionalmente
reconhecidos (UNIAO EUROPEIA, 2003). A dificuldade em se mensurar
0s que ndo cumprem os critérios de selegcao estipulados pelas nagdes eu-
ropeias € que compdem o quadro da imigragdo irregular representa, em
parte, o fracasso da politica de controle e de gestao ordenada dos fluxos
migratérios e o €xito da organizacao e do desenvolvimento das redes de
trafico de pessoas.

2.3 Politicas de Integragiio para Imigrantes

Em teoria, a integracdo aparece como um modelo melhorado de
inclusdo que pretende organizar social e politicamente a diversidade
cultural em beneficio da formacdo de sociedades multiculturais, coesas
e livres da discriminacdo pela origem. No entanto, as politicas publicas
formuladas pelos Estados-Membros, apesar das recomendagdes da Unido
Europeia, derivam em estratégias de acomodagdo socioeconomica da di-
versidade cultural. A isso deram muitos titulos ao longo do caminho —
adaptacdo, acomodagdo, assimilacdo, etc. — em funcao dos tipos de politi-
cas aplicadas e dos resultados por elas obtidos.

A UE tentou reforcar positivamente o conceito de integragdo como
um processo bidirecional de aprendizagem que contemplasse a vontade
de integrar-se do estrangeiro, mas que respondesse, sobretudo, as necessi-
dades dos Estados-Membros.

Na comunidade europeia, as politicas de integragdo para imigran-
tes parecem estar relacionadas com o reforco das identidades nacionais
europeias e dos controles migratdrios para estrangeiros. Na medida em
que se reconhece uma identidade comum — seja esta a europeia, expres-
sa nos Tratados Constitutivos, seja as estatais, identificadas pelos signos,
simbolos e significados nacionais — tende-se a traspassa-las aos sujeitos
agregados, a diversidade assentada em um territorio distinto ao seu de ori-
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gem. Esse traspasso cultural pela via politica pode gerar confusdo ao im-
plicar a sujeicdo do individuo estrangeiro aquelas identidades europeias,
derivadas da heranca cultural e religiosa da Europa Ocidental e somadas
as identidades nacionais, suas historias, valores e simbolos. Ja que a UE
delega aos seus socios a competéncia na gestdo da diversidade, os Es-
tados a utilizam como meio de fomento ou reafirmacdo de suas identi-
dades nacionais. Pretendem que o imigrante possa assimilar a identidade
europeia conhecendo a identidade nacional do pais em que reside. Nao se
mencionam, porém, em momento algum, os beneficios que podem ser ob-
tidos do conhecimento das culturas estrangeiras. Nesse sentido, vejamos
alguns exemplos de programas de integracdo para imigrantes empreendi-
dos pelos paises europeus, que parecem confirmar essa hipdtese.

Os cursos de integragdo para imigrantes, promovidos a partir da lei
de imigragdo alema de 2005, centram-se em uma dura imposic¢ao do idio-
ma (600 horas dedicadas), da cultura, da historia, e do sistema politico
alemao (30 horas dedicadas) (TICONA, 2010). A primeira vista, todo o
conhecimento oferecido pelo programa germanico pode ajudar os estran-
geiros no processo de integragao. O problema que apresenta esse sistema
¢ o da simples adapta¢ao do individuo, pois ndo hd a contrapartida na
aprendizagem alema da cultura e historia estrangeira.

Na Franga, a aprovagdo da Lei n. 2006-911, de 24 de julho (FRAN-
CA, 20006), sobre imigracao e integragao, deixou clara a obrigagao contra-
tual entre as partes: amar a patria ou sair. A lei estabelece, em seu artigo
5°: “Contrato de Acolhida e Integracdo (CAI)”, a integracdo de imigrantes
mediante a formacao linguistica e civica sobre as instituicdes francesas e
os valores republicanos.

Em outros Estados, como Bélgica e Espanha, a integracao esta frag-
mentada e fica regulada em ambito local ou municipal, embora siga pa-
drdes similares aos dos alemies e dos franceses (GARCIA ANON, 2004).
Na Espanha, o atual presidente do Governo e representante do Partido
Popular, Mariano Rajoy, insiste na adogdo de um contrato de integragao
ao estilo francés, com o objetivo de acomodar os imigrantes na socieda-
de espanhola, pelo menos, enquanto vigore o dito contrato (BARBULO;
GARRIGA, 2008). Garcia Afion (2004) considera que um dos problemas
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que apresenta esse modelo ¢ de carater metodologico, ja que ndo existe
homogeneidade nos planos de integragao desenvolvidos por algumas Co-
munidades Autonomas. Quanto ao contetido, também nao sdao coerentes,
o que resulta em um problema estrutural de coordenagdo entre as diversas
entidades encarregadas de por em pratica esses planos.

Alguns dos atuais programas europeus de integragdo para estrangei-
ros ndo apresentam resultados eficazes, se considerarmos — como a UE
tentou fazé-lo — que a aprendizagem deve ser bidirecional e o controle
menos obtuso. A relacao se assemelharia a de um patrdo com os seus em-
pregados, na medida em que estes passam por um processo de capacita-
¢do e, uma vez terminado o contrato, sao obrigados a se retirarem do pais
de destino como se nele ndo houvessem construido toda uma vida. Assim,
ainda que se busque na normativa europeia a relagao bidirecional do pro-
cesso de integragdo, as politicas nacionais de integragdo de estrangeiros
contemplam apenas métodos de controle populacional unidirecionais pe-
los quais estdo submetidos os sujeitos a padrdes culturais rigidos, regi-
dos por fortes doses de nacionalismo. O resultado disso ¢ a eliminacao do
processo de integracdo em beneficio do avanco de politicas utilitaristas
e retrogradas de assimilacdo cultural, executadas em ambientes legitima-
mente democraticos.

Outro fator digno de mengdo é que a integragdo depende, em
grande parte, da condicdo juridica do estrangeiro. Nao ha integra¢do sem
a aquisicdo de direitos e deveres, portanto, nem todos os imigrantes sao
“integraveis”. Na razdo europeia, a integracdo sé ¢ possivel para os su-
jeitos documentados, ou seja, em situagdo administrativa regular. Com
isso, levantam-se duas razdes pelas quais os processos de integragdo para
imigrantes se encontram debilitados nas sociedades europeias. Primeiro,
a existéncia de um grande numero de politicas publicas nesse sentido re-
sultam em uma enorme variedade de modelos ¢ métodos aplicados. Em
segundo lugar, nos paises da Unido Europeia, a integracdo ndo ¢ igual
para todos os imigrantes extracomunitarios, ja que os programas contem-
plam somente aqueles estrangeiros que gozam do estatuto juridico defini-
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do. Aos sujeitos a margem do ordenamento juridico’, resta-lhes o retorno
involuntario®, pois os imigrantes irregulares nao sdo reconhecidos sujeitos
de direito e, portanto, ndo participam efetivamente das politicas que pro-
movem 0s processos de integragao.

De acordo com o Professor Javier de Lucas (2006, p. 02), a imigra-
¢ao na Europa ¢ um problema politico e, portanto, a primeira condi¢ao da
integragao deve ser também de tono politico. O reconhecimento politico
das migracdes e a concessao de direitos para imigrantes que residem nos
paises europeus ¢ um desafio atualmente, ndo sendo uma realidade pos-
sivel para a maior parte da populagao imigrada nesse continente. Ainda
que alguns paises hajam outorgado o direito ao voto local e municipal
mediante a adocao de acordos internacionais com os paises de origem,
o sufragio em eleigdes nacionais € comunitarias estd longe de ser algo
factivel. SO existe 14 o cidaddo europeu, a cidadania cosmopolita ainda
nao estd em discussdao. Em resumo, por origem e por sangue fica excluida
a diversidade extracomunitaria, € o sujeito politico para a Europa nao ¢
mais do que o passaporte que consigo carrega.

2.4 A Cooperacao Internacional para o Desenvolvimento

Parte fundamental da politica de solidariedade da Unido Europeia ¢
dedicada a cooperagdo internacional para o desenvolvimento, concertada

> Em uma analise do caso espanhol, Solanes Corella (2001) afirma que a irregularidade
dos imigrantes ¢ favorecida pela permissividade das instituigdes espanholas, o que
favorece os espanhdis em beneficio proprio e em vulnerabilidade da lei. Por outro lado,
as dificuldades nas renovagdes dos documentos de residéncia e trabalho mantém os
imigrantes a margem do ordenamento juridico espanhol.

¢ Diretiva 2008/115/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 16 dezembro de 2008,
relativa a procedimentos e normas comuns para o retorno dos nacionais de terceiros paises
que se encontram ilegalmente em territorio europeu, aprovada pela Resolugdo Legislativa
do Parlamento n° 0293/2008, de 18 de junho, por 662 votos a favor, 197 em contra, ¢ 106
em branco. Basicamente, o documento parte do principio de privacdo da liberdade, valido
também para menores de idade, ¢ da supressdo dos direitos do ser humano. O apoio
majoritario na aprovagao do texto foi do grupo popular conservador, incluida a delegag@o
espanhola e alguns liberais. O senhor Manfred Weber, eurodeputado do Parlamento, a
considerou como o primeiro passo a consolidacdo de uma politica comum de imigragdo
para a UE. (UNIAO EUROPEIA, 2008)
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com paises terceiros que acordam estratégias de acdo em diversas areas
— econdmicas, financeiras e comerciais, politicas, juridicas e sociais —
pelas quais se procura o desenvolvimento equilibrado e a relagdo harmo-
nica e pacifica entre as nagdes.

As politicas de cooperagdo para o desenvolvimento vigoraram no
pos-guerra da segunda metade do século passado e, apesar das distintas
modalidades que assumiram ao longo do tempo, sustentaram-se no dis-
curso da constru¢ao de um cendrio mundial de equilibrio e convivéncia
pacifica entre as nagdes. Atualmente, o discurso ¢ o mesmo: alcangar o
desenvolvimento equilibrado e sustentdvel dos paises por meio da coo-
peracdo internacional. Com respeito as particularidades de cada caso, a
parte gorda da cooperagdo parece ser destinada ao comércio internacional
e a inversdo estrangeira. Isso quando a cooperagdo ¢ vertical. SO a sua
minima parte se destina ao desenvolvimento sustentavel de comunidades
a borda da miséria. Minima porque parece ser a parte da cooperacao que
doa/recebe menos recursos, geralmente para a consecucao de programas
e projetos do tipo socioecondmico, orientados ao avango dos paises em
desenvolvimento. Essa vertente da cooperagdo entre agentes publicos e
privados foi concebida na Europa também como um vetor da gestao de
populagdo potencialmente migrante, mesmo como mecanismo de arrefe-
cimento dos fluxos migratorios. Portanto, o que aqui se discute ndo ¢ a
importancia das politicas e programas em matéria de cooperagao, mas a
sua eficacia quanto a decisdo de utilizad-la como instrumento de contengao
de populagao emigrante.

As medidas em matéria de cooperagdo para o desenvolvimento se
aplicaram as migracdes como alternativa ao relativo fracasso do fecha-
mento de fronteiras e da gestdo dos movimentos de populagdo estrangeira
na Europa (ARANGO, 2005). Mas as ajudas econdmicas que os paises
europeus destinam ao desenvolvimento ndo sdo suficientes para o avango
econdmico dos paises pouco industrializados, tampouco constituem um
meio capaz de frear as migragdes laborais. Se, por um lado, o desenvol-
vimento dos paises do Sul ndo depende somente de ajudas econdmicas
alheias, por outro, o fim das migragdes laborais nao estd diretamente re-
lacionado a doagao/inversdo estrangeira nos locais de origem dos fluxos
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migratorios. Wihtol de Wenden (2000, p. 100) observa que, em longo
prazo, o desenvolvimento potencial de paises pouco desenvolvidos pode
diminuir a emigracdo a medida que se consolide o livre comércio e o au-
mento da produg@o nesses paises. Porém, em curto prazo — visdo que pre-
domina nas politicas atuais de cooperagdo — a aceleragdo de intercambios
induzida pelo processo de desenvolvimento tera o efeito oposto, o de pro-
mover a emigracdo, tendo em conta as assimetrias nos ambitos econo-
mico, sociocultural e politico entre os paises de saida e os de destino das
migracgdes. Essa autora toca o nucleo da questdo: a diminui¢ao das migra-
cdes para os paises industrialmente desenvolvidos s6 ¢ possivel median-
te a conquista de certo equilibrio entre os planos econdmicos, politicos e
socioculturais de uns e de outros paises. Portanto, o desenvolvimento no
plano econdmico ndo ¢ condicdo suficiente para fazer diminuir os fluxos
de populacdo emigrante.

Tal e como esta desenhada a estrutura sistémica internacional, nos
planos econdmicos e politicos, o equilibrio em desenvolvimento nao so6
parece ser uma realidade muito distante da atual, mas também uma condi-
¢do pouco provavel, porque nao ¢ desejado pelos paises do Atlantico Nor-
te, principais poténcias mundiais. Os Estados cooperam e competem entre
si. Como a cooperagdo se faz necessaria, no plano politico internacional,
e a concorréncia € a caracteristica fundamental das atuais economias de
mercado. No plano econdmico, as ajudas do Norte sao insuficientes, ¢ até
mesmo incapazes de produzir um estado real de equilibrio entre as econo-
mias pouco industrializadas e as desenvolvidas. Sem risco de cair no de-
terminismo historico, as diferengas econdmicas, politicas e socioculturais
fazem parte da(s) historia(s) do mundo, e ndo sera por meio dessas ajudas
que os homens superarao tais assimetrias. De acordo com Arango (2005,
p. 18), as ajudas para o desenvolvimento “[...] cumprem uma fungao legi-
timadora, quando nao de mera alimentagao de boas consciéncias”.

As estratégias de cooperagdo entre paises fomentam, assim, a mo-
bilidade humana, a medida que se intensificam as relagdes entre dois ou
mais paises. Quanto mais intensa € a cooperagdo entre os estados, pro-
vavelmente maior serd o movimento de populacdao observado entre suas
fronteiras.
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Como pode a cooperagdo arrefecer os movimentos migratorios se
os resultados imediatos dessas politicas apontam para a intensificagao dos
fluxos de pessoas? Ao que parece, ainda ndo hd formula eficaz conheci-
da. Houve a tentativa europeia de regular as migragdes externas mediante
a adog@o de acordos e convénios bilaterais especificos na matéria (GE-
RONIMI; CACHON; TEXIDO, 2004). Tal experiéncia rendeu frutos que
foram aceitos com poucos ou sem impedimentos pelos paises de origem
e de transito das migracdes. Os novos acordos de migra¢do contemplam
desde vantagens comercias para o pais de origem até a concessdo de di-
reitos para a colonia de imigrados no pais de destino.

Outros acordos mais antigos, conhecidos como acordos de coloni-
zagdo, em tempos de crise europeia normalizavam a entrada e residéncia
de europeus em territorio latino-americano. A maior parte desses acordos
foi assinada em relagdo bilateral por alguns paises da atual Unido Euro-
peia com os outros do Cone Sul da América Latina, ao longo de toda a
segunda metade do século passado. O ainda vigente Acordo de Migragao
entre o Brasil e a Espanha, promulgado pelo Decreto n. 53.998, de 3 de
julho de 1964 (BRASIL, 1964), concede amplos direitos de entrada, re-
sidéncia e trabalho a colonia espanhola no Brasil, mas, por omissdao nor-
mativa ou auséncia de reconhecimento reciproco, priva de direitos equi-
valentes os brasileiros radicados em territério espanhol’. Brasil e Espanha
nao ratificaram as convengdes relativas aos direitos das pessoas migran-
tes, tampouco existe norma de carater bilateral que reconhega direitos de
migragao para os brasileiros que vivem na Espanha.

Os acordos de migrag¢ao da primeira década deste século tratam de
regular a entrada (tempordaria e seletiva) de trabalhadores migrantes nos
paises da UE. Por exemplo, os acordos celebrados pela Espanha com a

7 A auséncia de garantias a parte brasileira pode ser explicada, sucintamente, pela
exiguidade de brasileiros emigrados a Espanha naquele momento histérico, porque o fluxo
migratdrio era o inverso: a entrada de espanhdis no Brasil. Nos anos seguintes a década
de 1990, periodo em que Brasil ¢ Espanha come¢am a forjar uma alianga estratégica,
a imigracdo brasileira cresce progressivamente em territorio espanhol a medida que se
intensifica a “nova” rela¢do hispano-brasileira. Dada a atemporalidade contextual da que
goza o Acordo de Migrag@o hispano-brasileiro, a sua vigéncia atual carece de qualquer
justificativa razoavel.
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Colombia e com o Equador em 2001 (GERONIMI,; CACHON; TEXIDO,
2004). Em ambos os casos aparece clara a intengdo de reduzir as migra-
coes de trabalhadores colombianos e equatorianos ao territdrio espanhol,
foi-lhes imposto rigidez no cumprimento dos supracitados requisitos de
entrada, residéncia e trabalho, comec¢ando pela exigéncia do visto também
para os seus turistas. Além do controle sobre os fluxos migratdrios, esses
acordos expdem a visdo utilitarista com a qual ¢ tratada a questdo do tra-
balho estrangeiro na Europa (GERONIMI; CACHON; TEXIDO, 2004).
Por ultimo, cabe mengao aos convénios que compdem o quadro geral das
areas de cooperacdo — em turismo, educagdo, ciéncia e tecnologia, comér-
cio internacional, seguranga social mutua e assisténcia juridico-penal, sa-
nitaria, etc. — que apenas tocam em assuntos de migragdes internacionais,
mas que sobre estas impactam profundamente e quase sempre de forma
negativa.

3  Conclusoes

A politica europeia para as migragdes internacionais, definida pelo
Pacto Europeu sobre Imigracao e Asilo em trés campos de acdo — o con-
trole dos fluxos de populagdo, a integracdo dos migrantes e a coopera-
¢do para o desenvolvimento —, resultam no relativo fracasso europeu da
gestdo da populagdo estrangeira migrante. Tanto as medidas seletivas de
captagdo e controle de trabalhadores migrantes adotadas pelos membros
da Unido Europeia como as politicas migratdrias restritivas que regulam a
entrada e permanéncia de pessoas no espaco Schengen permitem o apare-
cimento de novas e diversificadas rotas migratérias clandestinas e repro-
duzem a irregularidade administrativa como resultado do endurecimento
dos critérios de selecdo. A criminalizagdo da imigracdo irregular, com o
objetivo de garantir um espaco de segurancga, liberdade e justiga, criou
também condi¢des oportunas para a acao delitiva das redes internacionais
de trafico de pessoas e demais violagdes de direitos humanos.

A estratégia europeia dos programas de integragdo para imigrantes
implanta um fragmentado sistema de educacdo de carater unidirecional,
no qual predomina uma forte dose de refor¢o das identidades nacionais
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dos estados membros, onde os diversos métodos empregados subsomem
a integracdo em uma série de técnicas difusas de acomodacao de sujeitos
as normas e interesses nacionais. Isso resulta em fracasso das politicas
publicas para a integracdo, pois o modelo empregado admite a manu-
ten¢do de prejuizos sobre a diversidade. De um lado, se desconhece as
culturas estrangeiras e, do outro, se veem eliminados padrdes culturais
proprios pelo sistema de assimilagdo. Ha o fomento do assentamento de
estrangeiros em bairros para imigrantes, mas os novos guetos cumprem
melhor a funcdo de integrar o sujeito na sociedade de destino do que as
politicas que deveriam promover a integracao.

Por outro lado, a cooperagao para o desenvolvimento se vé limi-
tada pelos interesses que a promovem. Ainda que a cooperagdo com a
finalidade de apaziguar os movimentos migratdrios possa haver obtido
algum éxito em relagdo ao avango econdmico de pequenas comunidades
migrantes no sul do Mediterraneo, os movimentos nao pararam, tornan-
do questionavel a sua aplicacdo em zonas mais distantes de origem dos
fluxos. Provavelmente o avango econdmico proveja o potencial migrante
dos meios materiais de que necessita para o seu empreendimento interna-
cional.

As grandes distancias somadas a politica restritiva dos requisitos de
entrada e residéncia nos paises europeus constituem um obstaculo qua-
se insuperavel para a extrema pobreza, em que se consomem 0s €scassos
recursos da cooperagdo para o desenvolvimento. Entdo, o incremento de
recursos pessoais derivados do sucesso das politicas de desenvolvimento
aumentam as probabilidades de ocorréncia do projeto migratorio. De fato,
a maior parte dos migrantes que recorreram grandes distancias geografi-
cas ndo constituiam na origem os filhos da extrema pobreza que aquelas
politicas prometem resolver. Se admitirmos, a exce¢do do caso mediter-
raneo e das particularidades do refiigio, que os imigrantes hoje radica-
dos na Europa entraram, em sua maioria, em situagdo de turistas tornados
overstayers®, devemos concluir que a cooperagdo para o desenvolvimento
potencializa os movimentos migratorios entre os paises.

§ Palavra que representa, na concepgdo europeia, o sujeito que passou de uma situagio
regular a irregularidade administrativa adquirida apos o vencimento do visto de turista.
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Tendo em vista os principios democraticos € humanistas do Direito
Internacional Europeu, a observancia a normativa internacional dos Di-
reitos Humanos — textos cuja cita aparece constantemente nos Tratados
constitutivos da Unido Europeia —, a acdo externa desta comunidade po-
litica ¢ de contetdo e eficacia questiondveis em matéria de migragdes in-
ternacionais. A contradi¢do entre o discurso e a pratica europeia mostra
que ¢ possivel violar aqueles principios, debilitar os Direitos Humanos e
produzir efeitos contrarios aos resultados esperados pela gestdo interna-
cional das migragdes.
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